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Questo studio vuole offrire una visione storiografica di sessant’anni 
d’intervento europeo per lo sviluppo, ricostruendo le origini e individuando le 
direttrici principali della politica di cooperazione comunitaria negli Stati 
dell’Africa, Caraibi e del Pacifico, che ancora oggi regola i rapporti tra l’Unione 
europea e settantacinque paesi in via di sviluppo. L’analisi di questo tema, 
spesso poco curato dalla manualistica, richiede uno sforzo di elasticità mentale 
assai stimolante, poiché presuppone il costante confronto tra tre piani di 
discussione -intergovernativo, paritetico e multilaterale- che sebbene diversi tra 
loro, alla luce di questo argomento si intersecano l’uno con l’altro, fornendo un 
quadro storico in costante movimento. Questa chiave di lettura fornisce una 
linea guida sull’impianto schematico assunto da questo studio. 
Innanzitutto, pur essendo un tema che oggi assume una dimensione 
globale nel più ampio panorama delle relazioni tra il Nord e il Sud del mondo, la 
politica di assistenza della CEE nacque come risposta alle sollecitazioni 
provenienti da taluni Stati sovrani, che chiedevano in contropartita ai costi e gli 
oneri dettati dal processo d’integrazione europeo, una soluzione che permettesse 
loro di proteggere gli interessi coloniali. Ecco, che l’analisi della politica di 
assistenza, più che di altre tematiche che riguardano il percorso storico del 
modello regionale europeo, illumina quelle difficoltà e quei limiti che 
contraddistinguono il cammino comunitario. Di fatti, secondo la corrente 
funzionalista che sta alla base del progetto europeo, un piano d’integrazione 
regionale che possa definirsi tale presuppone, innanzitutto, la graduale cessione 
di parte della sovranità nazionale a istituzioni sovranazionali indipendenti, che 
hanno il compito di tracciare un percorso d’integrazione settoriale, accessibile e 
disinteressato. È noto, tuttavia, come nei primi anni di attività, il processo 
d’integrazione europeo abbia faticato a mettersi in moto, a causa 
dell’intraprendenza di alcuni Stati nazionali che cercavano di alterare i rapporti 
di forza che si erano affermati al termine della Seconda Guerra Mondiale, 
mentre altri, spingevano verso il consolidamento dell’assetto geopolitico 
esistente per affermare il loro prestigio internazionale e per far fronte al nuovo 
scacchiere bipolare. 
A tal proposito, la politica di cooperazione fornisce un interessante 





presuppone una decentralizzazione del potere dallo Stato sovrano alle istituzioni 
indipendenti, è nell’orientamento delle relazioni esterne della Comunità che gli 
Stati europei poterono trovare uno spazio di manovra più ampio per affermare il 
loro prestigio.  
Forse è per questa ragione che la decisione di associare al processo 
d’integrazione europeo i territori coloniali appartenenti alle potenze del vecchio 
continente, sembrò fin da subito una scelta riconducibile a consolidare talune 
dinamiche imperiali, piuttosto che un ammirevole tentativo per l’Europa, di farsi 
promotore del processo di decolonizzazione del Sud del mondo, mediante la 
concessione di un regime commerciale preferenziale, che avrebbe incoraggiato 
l’accesso delle esportazioni dei paesi associati sul mercato comunitario, e 
l’istituzione di un Fondo europeo per lo sviluppo, che sarebbe servito a 
finanziare gli investimenti economici e sociali. 
Nella prima parte di questo studio si cercherà proprio di verificare fino a 
che punto l’Associazione tra CEE e PTOM 1, istituita nel 1957 secondo le 
disposizioni della Parte IV del Trattato di Roma, possa considerarsi una 
trasposizione e un riassetto a livello comunitario delle relazioni di dipendenza 
economica e politica tra i territori associati e gli Stati europei, con una 
particolare attenzione alla posizione di Parigi. Chiaramente, in questa prima 
parte il dibattito si sviluppa su un unico piano di discussione, quello 
intergovernativo, che coinvolge esclusivamente gli attori europei. Come 
vedremo, l’intraprendenza dei partner comunitari avrà alcune ripercussioni sulla 
corretta gestione della politica di cooperazione da parte dell’esecutivo di 
Bruxelles, che dovrà raggiungere il suo scopo, cioè quello di promuovere lo 
sviluppo degli Stati associati cercando, al contempo, di non intralciare gli 
interessi economici e geopolitici degli Stati coloniali. 
I presupposti politici, economici e culturali che nel 1957 avevano reso 
possibile l’istituzione dell’Associazione, cambiano notevolmente con l’avvento 
della decolonizzazione nella prima parte degli anni Sessanta e più tardi con la 
“presa di consapevolezza” del Terzo Mondo, che prende avvio con lo «shock 
petrolifero» del 1973, culminando nella celebre Dichiarazione, adottata 
dall’Assemblea delle Nazioni unite il 1° maggio 1974, per lo stabilimento di un 
nuovo ordine economico internazionale «basato su equità, eguaglianza nella 
sovranità, interdipendenza, interesse comune e cooperazione tra gli Stati, 
indipendentemente dal proprio sistema economico o sociale, che corregga le 
																																																								
1 Paesi e territori d’oltremare secondo la definizione data dalla Parte IV del Trattato di Roma, 
che per l’appunto associa i territori coloniali europei, per lo più situati in Africa sub-sahariana, al 





ineguaglianze e ponga rimedio alle ingiustizie»2. Prima con le due Convenzioni 
di Yaoundé (1963, 1969) e poi con quella di Lomé (1975), l’Europa cerca di 
spostare il dialogo tra partner comunitari a un livello superiore che da un lato, 
sia capace di riformare le vecchie relazioni coloniali adattandole a un sistema 
d’assistenza coerente con le prospettive di sviluppo dei paesi beneficiari, e 
dall’altro, sia in grado di creare i presupposti per un vivace dialogo tra 
rappresentanti del Nord e del Sud del mondo. Pertanto, l’Associazione tra la CEE 
e gli Stati ACP (denominati Stati dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico, dopo 
l’ingresso degli Stati del Commonwealth nel 1973) mette a disposizione un 
interessante spunto di analisi, utile per comprendere in che modo e in che misura 
la Comunità sia riuscita ad accogliere le richieste del Terzo Mondo. Rispondere 
a questa domanda diventa un imperativo teorico a seguito dell’affermazione del 
modello di Lomé che, a detta di molti, ha rappresentato uno dei tentativi più 
rivoluzionari per tentare di ridurre il divario economico e politico tra il Nord e il 
Sud del mondo. Infatti, la Convenzione di Lomé affermava la cooperazione tra 
Stati sovrani su un piano di completa uguaglianza, attraverso il consolidamento 
di un impianto istituzionale paritetico, che assicurava la partecipazione di ben 
quarantasei PVS alla gestione dei fondi erogati dalla Comunità e, più in generale, 
alla programmazione del proprio percorso di sviluppo. Le risorse necessarie per 
dare avvio a un percorso di crescita sul lungo periodo, sarebbero state assicurate 
da un regime degli scambi innovativo. Di fatti, per dare impulso alla costruzione 
di mercato internazionale più accessibile e solidale, che fosse in grado di 
riequilibrare il divario economico tra donatori e beneficiari, la Comunità 
avrebbe continuato a importare in franchigia i prodotti dei paesi ACP, senza che 
questi fossero tenuti ad accettare l’onore corrispondente. L’accesso 
preferenziale e non reciproco per le esportazioni del Sud del mondo nel mercato 
comunitario, sarebbe stato completato dalla realizzazione di un ampio 
programma di trasferimento di tecnologie, da misure e strumenti per osteggiare 
la fluttuazione dei prezzi e da altre disposizioni, che assicuravano all’Europa il 
primato tra gli Stati industrializzati per l’assistenza al Terzo Mondo. 
Per chi cerca di analizzare oggettivamente il corso storico del modello 
associativo di Lomé, l’ostacolo principale sta nel mantenere separati i due piani 
di discussione, quello intergovernativo e quello paritetico, poiché spesso e 
volentieri le risoluzioni del primo influenzano il secondo e ne determinano il suo 																																																								
2 Yearbook of the United Nations 1964, Declaration of the establishment of a new international 
economic order, Programme of action on the establishment of a new international economic 
order  New York, Office of public information United Nations, 1977, pp. 324, in 
http://www.unmultimedia.org/searchers/yearbook/page.jsp?bookpage=324&volume=1974. La 







corso. D’altro canto, analizzando un tema di questa portata, deve essere 
enfatizzato fin da subito, che la sfida più difficile che ancora oggi devono 
affrontare gli Stati associati è di sottrarsi dalla forte asimmetria contrattuale, che 
generalmente contraddistingue i negoziati e il rapporto tra Stati del Sud, deboli e 
dipendenti, e quelli del Nord, dotati di enorme potere finanziario, economico, 
politico e mediatico.  
Cercare di misurare il reale margine di decisione e d’iniziativa della parte 
beneficiaria dell’assistenza nell’allocazione degli aiuti ricevuti e nella 
pianificazione del proprio percorso di crescita, diventa fondamentale dalla fine 
degli anni Settanta. Infatti, nonostante la pianificazione di nuove politiche di 
assistenza e il graduale approfondimento della collaborazione tra la CEE e le 
ONG ampliassero il patrimonio d’iniziative a disposizione degli Stati ACP, il 
problema dello sviluppo rimbalzava di decennio in decennio, senza alcuna 
risoluzione. Gradualmente, l’ottimismo degli anni Sessanta e dei primi anni 
Settanta, che nutriva grandi speranze per l’affermazione di un modello di 
sviluppo universale, accessibile e progressivo, lascia il posto a numerosi punti 
interrogativi e a critiche sulle reali potenzialità operative dei paesi 
industrializzati nel rilanciare il percorso di crescita di un Terzo Mondo, che 
appare sempre di più alla mercé dei paesi sviluppati. Questa percezione viene 
enfatizzata dalla crisi del debito estero degli Stati sottosviluppati, che può essere 
considerato come uno spartiacque storico nella concezione dell’aiuto 
all’assistenza. Infatti, è in questo contesto che al principio degli anni Ottanta, il 
Fondo Monetario Internazionale e, in special modo, la Banca Mondiale 
assunsero un ruolo cruciale, rimettendo radicalmente in discussione le 
condizioni in base alle quali i donatori multilaterali, bilaterali e privati sarebbero 
stati disposti a concedere di nuovo denaro ai PVS. Tra questi attori finanziari 
internazionali si diffuse la convinzione che la risoluzione delle problematiche 
provocate dal debito contratto dai PVS, richiedesse una profonda riforma 
economica di stampo neoliberista, che avrebbe contribuito ad “aggiustare” le 
falle strutturali delle loro architetture economiche. Di conseguenza, BM e FMI 
insistettero affinché i paesi debitori si impegnassero ad attuare un pacchetto di 
riforme economiche, meglio noto come  Programma di aggiustamento 
strutturale (PAS), come vincolo per l’accesso a nuove concessione di aiuti o 
prestiti. Nella seconda parte di questo studio ci soffermeremo a lungo sui 
contenuti, obiettivi e risultati raggiunti dalla politica di aggiustamento 
strutturale, per adesso ci interessa sottolineare come l’intervento delle istituzioni 
di Bretton Woods abbia inaugurato la stagione della “condizionalità dell’aiuto”, 
tradendo così le aspettative del Terzo Mondo per una cooperazione tra Stati 





Esaminare attentamente la natura della condizionalità economica imposta 
dalle istituzioni finanziarie internazionali diventa, quindi, un passo 
indispensabile per qualunque indagine che voglia analizzare l’evoluzione 
dell’approccio allo sviluppo del Terzo Mondo, eppure, in questo studio assume 
un valore maggiore poiché fornisce un ottimo mezzo di comparazione per 
misurare la reale forza rivoluzionaria del “paradigma di Lomé”. L’analisi della 
reazione dell’Associazione UE-ACP alla politica di aggiustamento strutturale 
implementata dalle istituzioni di Bretton Woods, permetterà di valutare la reale 
solidità di taluni valori che stanno alla base del modello cooperativo di Lomé, 
come l’autonomia dei governi del Terzo Mondo nella programmazione del 
proprio percorso di sviluppo e l’estensione dell’assistenza monetaria libera da 
ogni forma di condizionalità. In aggiunta a ciò, sarà interessante capire se a 
condurre il dialogo con degli interlocutori esterni d’importanza globale, saranno 
esclusivamente gli Stati europei e le istituzioni comunitarie, in un piano di 
discussione che potremmo circoscrivere a una dimensione Nord-Nord, oppure se 
al contrario, l’Associazione UE-ACP farà valere la sua dimensione paritetica, 
dando voce al Sud del mondo. Ciò non esime, tuttavia, a considerare altre 
possibili ragioni che hanno contribuito a rafforzare la cultura della 
“condizionalità dell’aiuto”, sia economica, che politica. Diverse cause, 
dall’entrata in vigore della Carta Africana dei diritti dell’uomo (1986) 
all’adozione della condizionalità politica da parte delle istituzioni di Bretton 
Woods, hanno favorito l’inserzione di più espliciti e rilevanti riferimenti al 
rispetto dei diritti dell’uomo negli accordi di Convenzione firmati negli anni 
Novanta. Tuttavia, esiste un preciso evento storico che ha avuto un’importanza 
maggiore, se non decisiva, nel riformulare le condizioni e i termini politici nei 
quali la Comunità sarebbe stata disposta a concedere nuovamente gli aiuti 
cooperativi. Infatti, agli albori degli anni Novanta, l’Unione europea assume un 
ruolo centrale nel processo di democratizzazione globale innescato dalla 
conclusione della Guerra Fredda, offrendo un crescente sostegno economico agli 
Stati dell’Europa Centrale e Orientale di recente indipendenza, che non sarebbe 
servito soltanto a favorire la crescita infrastrutturale ma avrebbe incoraggiato la 
transizione democratica e liberale delle retrograde strutture socialiste per 
agevolarne l’integrazione comunitaria. Non è un caso, quindi, che l’UE abbia 
trasformato le negoziazioni per la firma degli accordi di cooperazione tra la 
Comunità e gli Stati dell’Europa Centrale e Orientale, in un “laboratorio di 
sperimentazione” per costruire un sistema di condizionalità democratica 
edificato sul rispetto dei diritti dell’uomo, dei valori democratici, dello Stato di 
diritto e del buon governo; reso operativo da precise misure sanzionatore da 





rispetto e il rafforzamento di questi quattro pilastri della società occidentale, 
troverà un ottimo spazio di espressione nel modello di sviluppo che attualmente 
guida l’azione cooperativa dell’Unione europea negli Stati associati e, più in 
generale, quella degli Stati occidentali nel Terzo Mondo. Infatti, l’affermazione 
di un universo di valori democratici diventa decisivo per tutelare la centralità 
dell’individuo, che in una dimensione di cooperazione allo sviluppo sempre più 
decentrata, diventa il presupposto cardine per ogni percorso di crescita di 
successo. Chiaramente, la politicizzazione dell’aiuto richiede una profonda 
riflessione sulle implicazioni che essa ha provocato sulla natura di una relazione, 
quello tra Unione europea e Stati ACP, che si proponeva di realizzare un nuovo 
corso dei rapporti tra il Nord e il Sud del mondo, fondato sull’equità e il rispetto 
della sovranità. 
Ecco, che una lunga analisi sulla condizionalità dell’aiuto è fondamentale 
per giudicare il grado di maturità raggiunto dall’Associazione di Lomé, all’alba 
del ventunesimo secolo. Quel che deve essere chiarito fin da subito è che la 
maturità di un soggetto si percepisce dalla sua capacità di adattarsi, e non di 
isolarsi, dalle dinamiche che lo circondano, senza che ciò, tuttavia, ne snaturi 
l’unicità e la peculiarità. Si tratta di un punto centrale che deve essere tenuto 
costantemente in considerazione, per comprendere se il percorso storico del 
modello di cooperativo di Lomé avrebbe potuto raggiungere risultati migliori, 
prima di essere inglobato definitivamente dalle dinamiche dettate dalla 
liberalizzazione mondiale del commercio.  
Da metà degli anni Novanta, infatti, l’Associazione UE-ACP deve fare i 
conti con un più esteso piano di discussione multilaterale, che coinvolge gli Stati 
membri dell’Organizzazione Mondiale del Commercio. D’altro canto, la 
costituzione di un’organizzazione permanente come l’OMC, dotata di un chiaro 
sistema sanzionatorio per sorvegliare l’osservanza di un più ampio sistema di 
accordi rispetto al General Agreement on Trade and Tariffs o Gatt, oggi è un 
vincolo imprescindibile per le scelte di politica commerciale di qualsiasi paese.   
Anche l’Associazione UE-ACP non passerà inosservata dall’occhio vigile 
dell’OMC, che a seguito della denuncia di alcuni PVS nei confronti del regime 
commerciale preferenziale concesso agli Stati associati, in quella che è passata 
alla storia come il “Banana dispute”, ne denuncerà la natura giuridica 
discriminatoria nei confronti dei paesi terzi, dando così una spinta decisiva al 
post-Lomé. Approfondiremo i passaggi storici, tecnici e giuridici del “Banana 
dispute” e la reazione della Commissione esposta nel “Libro Verde” del 1996 
nell’ultima parte di questo studio, quello che ci preme sottolineare in questo 
spazio ridotto, è che la costituzione dell’OMC ha richiesto all’Unione europea un 





liberalizzazione del commercio mondiale. L’Europa ha accettato la sfida: nel 
2000 con la firma a Cotonou dell’Accordo di partenariato -termine più 
appropriato per una cooperazione che usciva dalla logica «donatore ricevente»3 
e che si pretende rinnovata e paritaria- l’Unione europea ha dato avvio a un 
nuovo capitolo della sua politica di cooperazione, consacrando il regionalismo 
come un percorso coordinato e strutturato che gli Stati associati possono 
sfruttare, per imbrigliare gli effetti negativi della globalizzazione e per innescare 
quel “circolo virtuoso” tra commercio e sviluppo, di cui l’OMC si fa portavoce. 
L’Accordo di partenariato deve essere considerato la prima tappa di un 
cammino cooperativo assai ambizioso, che sarebbe terminato con la definizione 
di Accordi di Partenariato Economico (APE) per la costruzione di zone di libero 
scambio (ai sensi dell’art. XXIV del Gatt) tra l’Unione europea e diversi gruppi 
regionali e sub-regionali degli Stati ACP.  A quasi quindici anni dall’inizio dei 
negoziati, oggi gli Accordi di Partenariato Economico siglati hanno perso molta 
della loro credibilità, passando da strumenti che avrebbero agevolato 
l’integrazione regionale degli ACP in vista del loro futuro adattamento al circuito 
del commercio mondiale, a quella che Dot Keet, allacciandosi alla forti proteste 
mosse delle organizzazioni non governative, definisce a chiare lettere «L’ultima 
offensiva dell’Unione Europea contro l’Africa»4. D’altro canto, la strategia 
condotta dall’Unione europea verte sulla realizzazione di accordi di libero 
scambio ampi e totali -full EPA (Economic Partnership Agreements) - che non 
si limitano all’adattamento in chiave contemporanea del tradizionale schema di 
scambio commerciale materie prime-prodotti lavorati. In altre parole, se per gli 
Stati ACP sarebbe sufficiente firmare un accordo “tradizionale” di libero 
scambio, che sia legittimato in sede multilaterale, per l’Europa gli APE devono 
incidere in modo più energico sullo sviluppo dei PVS. Ciò sembra essere 
possibile soltanto con la firma di un accordo ampio, che si estenda anche alla 
liberalizzazione dei servizi (anche quelli fondamentali come acqua, luce e gas) 
all’armonizzazione degli standard tecnici e sanitari, alla disciplina degli 
investimenti, a politiche comuni a protezione dei consumatori, e altre regole 
concernenti il commercio, che presumibilmente svolgano un ruolo positivo per 
lo sviluppo. L’analisi degli Accordi di Partenariato Economico siglati tra il 2007 
e il 2014 tra l'UE e diversi gruppi regionali ACP ci aiuterà a comprendere come il 
regionalismo, uno strumento che può essere veramente d’aiuto agli Stati 																																																								
3 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (97) 537 def., Orientamenti per il 
negoziato di nuovi accordi di cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e Pacifico (ACP), 
Ufficio delle pubblicazioni ufficiali della Comunità europee, Lussemburgo, 29.10.1997. p. 9. 
4 Keet Dot, Gli Accordi di Partenariato Economico. L’ultima offensiva dell’Unione Europea 
contro l’Africa, in Pallotti Arrigo, Calò Nica Claudia (a cura di), Unione Europea e Africa, 





sottosviluppati nell’epoca del commercio globale, in realtà sia posto in forte 
discussione dall’atteggiamento pretenzioso della Comunità. Infine, si cercherà di 
mettere in luce talune direttrici, che l’Europa e gli Stati associati dovrebbero 
seguire per dare nuovo vigore a un partenariato, che oggi sembra severamente 
messo in discussione dall’inconciliabilità tra le due parti contraenti e 
dall’espansione commerciale della Cina nell’Africa sub-sahariana. 5 
Quest’ultima analisi offre un interessante spunto di riflessione per rispondere 
alla domanda centrale di questo elaborato: nel contesto della liberalizzazione 
globale delle economie, avviata da un’organizzazione permanente e a carattere 
effettivamente universale6 come l’OMC, il dialogo paritetico tra Unione europea 
e Stati ACP può fornire ancora un modello per la crescita del Terzo Mondo?  
Per concludere, è opportuno fare un breve accenno ai criteri utilizzati per 
valutare l’impatto della politica di cooperazione comunitaria sullo sviluppo 
degli Stati associati. L’analisi dei risultati raggiunti dagli obiettivi enunciati 
nelle numerose Convenzioni richiede un approccio oggettivo, che non è 
semplice da mantenere nei confronti di un tema come la cooperazione allo 
sviluppo, dove spesso la linea che divide la solidarietà dagli interessi è 
veramente sottile, se non addirittura invisibile. Certo, una ricca bibliografia, che 
raccolga differenti modalità di approccio al problema e una metodologia 
d’indagine di natura diversa, può dare un contributo importante per una 
valutazione complessiva e imparziale della politica di cooperazione comunitaria, 
ma non decisivo. Infatti, la ricerca dell’oggettività in un tema come lo sviluppo 
del Terzo Mondo sembra piuttosto complicata, poiché resta difficile per 
chiunque pretenda di analizzarne i contenuti e i risultati, sottrarsi completamente 
dal contesto storico che lo circonda. In altre parole, il rischio è che il diffuso 
ottimismo con cui studiosi, economisti e uomini di governo trattavano il tema 
dello sviluppo negli anni Settanta, possa enfatizzare il successo di una politica di 
assistenza, che oggi potrebbe sembrare fallimentare visto l’attuale quadro    
socio-economico del Terzo Mondo. All’opposto, lo scetticismo che oggi 
pervade le prospettive di crescita dei paesi poveri, potrebbe minimizzare alcuni 
interessanti spunti emersi nelle recenti negoziazioni o nelle Convenzioni, che 
potrebbero fornire nuovi interessanti presupposti su cui orientare le future 
politiche di sviluppo. Di conseguenza, si consiglia vivamente di fare attenzione 
ai dati e alle tendenze che si riferiscono all’attività del Fondo europeo di 
sviluppo, lo strumento utilizzato dall’Unione europea per l’erogazione del 
denaro ai paesi assistiti, poiché esse possono rivelarsi cruciali per misurare 																																																								
5 Nel 2018 partiranno i negoziati per la firma di un nuovo accordo, che nel 2020 sostituirà 
l’attuale Accordo di Partenariato.  






oggettivamente la reale forza d’impatto della politica di assistenza comunitaria 













































1.1. Il piano di Strasburgo  
 
Quando, in seguito della Seconda Guerra Mondiale, prendevano avvio i 
primi tentativi per giungere all’Europa unificata, il problema dei territori asiatici 
ed africani, oltre che americani, aventi legami particolari con gli Stati europei 
non sfuggì a coloro che per questa integrazione lavoravano. Emergeva sin da 
subito un forte parallelismo tra gli sforzi per unificare il continente europeo e 
quelli per evitare che quest’unione significasse una separazione con gli altri 
continenti, in particolar modo con quelli in cui alcuni Stati europei avevano 
delle responsabilità giuridiche. Tale politica era dettata dalla necessità di far 
fronte alle conseguenze economiche e politiche provocate dalla rapida 
dissoluzione dei vecchi imperi coloniali con l’obiettivo di rafforzare i legami 
con i territori ancora dipendenti e, allo stesso tempo, attrarre le nazioni di 
recente sovranità sotto l’influenza occidentale. A inizio anni Cinquanta, infatti, 
«lo squilibrio della bilancia commerciale europea nei  confronti degli Stati Uniti 
si traduce nella persistenza di un deficit dai due ai tre miliardi di dollari 
all’anno»7. Sia per far fronte alla bilancia dei pagamenti sia per accelerare la 
ripresa economica di un continente stremato dal secondo conflitto mondiale, le 
nazioni europee erano necessariamente indotte a ricercare un mezzo per 
assicurarsi le grandi risorse di cui disponevano i territori e paesi d’oltremare, per 
lo più in Africa. 
Inserire i possedimenti e le ex colonie nel processo d’integrazione del 
continente europeo richiedeva una soluzione che da un lato, superasse i vecchi 
legami di stampo coloniale regolati per lo più dalle inflessibili leggi del patto 
coloniale, e dall’altro, rispondesse alle nuove sfide dettate dall’economia 
mondiale, in particolar modo i problemi legati allo sviluppo delle aree 
economicamente arretrate. In poche parole il ritardo del continente africano, e il 
suo sviluppo, sarebbe diventato un nodo fondamentale nel processo di 
costruzione europeo per diverse ragioni giuridiche, politiche e ovviamente 
economiche. Si pensi alle parole espresse da Robert Schuman nella sua celebre 
dichiarazione del 9 maggio 1950 a proposito della produzione franco-tedesca del 
carbone e dell’acciaio: «Questa produzione sarà offerta a tutto il mondo senza 
distinzioni né esclusioni per contribuire al miglioramento del tenore di vita e al 																																																								
7 Andreis Mario, L’Africa e la Comunità Economica Europea, Torino, Giulio Einaudi Editore, 





progresso delle opere di pace. L’Europa potrà, con mezzi accresciuti, perseguire 
l’attuazione di uno dei compiti fondamentali: lo sviluppo del continente 
africano»8. Nonostante i buoni intenti di Schuman, la Comunità europea del 
carbone e dell’acciaio non farà molto per lo sviluppo del continente nero, se non 
qualche investimento in Gabon e Costa d’Avorio per rendere maggiormente 
produttivo il settore estrattivo.  
Il primo progetto di una stretta associazione tra le nazioni industrializzate 
dell’Europa occidentale e l’insieme dei territori e paesi d’oltremare, a essa legati 
da vincoli particolari, è dovuto all’iniziativa dell’Assemblea consultiva del 
Consiglio d’Europa, che ne fece oggetto di studio sin dalla sua prima sessione, 
nel 1949. Tale disegno trovava espressione nel cosiddetto «Piano di Strasburgo» 
elaborato dal Segretario generale del Consiglio d’Europa nel settembre 1952. Si 
trattava di un piano molto ambizioso che proprio per la sua natura non avrebbe 
mai trovato una realizzazione. 
Nei propositi dei sostenitori più entusiasti del progetto, questo piano 
avrebbe creato una grande zona economica che univa l’Europa alle sue colonie, 
inclusi i paesi del Commonwealth. Quest’area economica, che abbracciava un 
volume di scambi pari a due terzi del commercio mondiale, sarebbe stata in 
grado di competere e regolare i propri scambi con i due giganti della Guerra 
Fredda. Nonostante le raccomandazioni dell’assemblea consultiva, al piano non 
sarebbe stato dato alcun seguito, soprattutto dopo il secco rifiuto di Francia e 
Inghilterra, le due nazioni principalmente interessate. Il comitato dei ministri del 
Consiglio d’Europa abbandonava il piano, dopo averlo sottoposto allo studio 
dell’Organizzazione europea di cooperazione economica. 
Il rapporto, approvato dal consiglio dell’OECE il 27 aprile 1954, conteneva 
severe critiche ad alcuni punti fondamentali del piano, pur approvandone alcuni. 
«L’istituzione, di un sistema di tariffe preferenziali, […] a base reciproca tra il 
Commonwealth  e i territori dipendenti, da una parte, e gli altri paesi della zona 
dall’altra e la stipulazione di contratti a lungo termine e di accordi internazionali 
per i prodotti di base»9, sembravano incompatibili con gli sforzi intrapresi 
dall’organizzazione per estendere la liberalizzazione degli scambi, e anziché 																																																								
8  Dichiarazione Schuman del 9 maggio 1950 in Olivi Bino, Santaniello Roberto, Storia 
dell’integrazione europea. Dalla guerra fredda alla Costituzione dell’Unione, Bologna, Il 
Mulino, 2005, p. 19. 
9  Raccomandazione numero 26 dell’Assemblea consultiva del Consiglio d’Europa in De 
Vleesghauwer A., L’ Integration europeenne et les Territoires d’outre-mer. Traités 
internationaux depuis 1944-1945,  Bruxelles, Institut Royal Colonial Belge, Section des 
Sciences morales et politiques , Memoires, Collection in-8, Tome XXXI, fasc. 4, 1953, p. 24. Il 








ridurre, avrebbe finito per aumentare gli ostacoli al commercio internazionale. 
L’OECE condannava inoltre l’aspetto discriminatorio di quest’accordo (anche se 
il progetto formalmente si presentava come un accordo aperto a tutti gli Stati) 
nei confronti della zona dollaro, temendo un rinnovato protezionismo da parte 
del suo principale attore, gli Stati Uniti d’America. Per quanto riguarda il 
progetto per la creazione di una Banca europea per lo sviluppo dei territori 
d’oltremare, strettamente collegata alla Banca internazionale per la ricostruzione 
e lo sviluppo, il rapporto lo considerava inefficace in quanto strumento d’azione 
regionale. In realtà l’OECE, era per sua stessa natura indotta a declinare qualsiasi 
progetto che mancasse di coinvolgere pienamente le altre due grandi nazioni 
atlantiche, Stati Uniti d’America e Canada. L’azione regionale, si legge nel 
rapporto,  
 
«non potrebbe da sola risolvere i problemi economici europei, che, come quelli 
degli scambi internazionali e dello squilibrio dei pagamenti in dollari, sono strettamente 
condizionati dalla situazione e dall’azione degli Stati Uniti. Per quanto importante sia il 
consolidamento dei legami tra i paesi membri, i territori d’oltremare e le nazioni del 
Commonwealth, i legami con l’America del Nord sono altrettanto essenziali. Solo una 
cooperazione che si estenda agli Stati Uniti e al Canada consentirà di risolvere i 
problemi dei paesi membri e dei paesi d’oltremare che sono ad essi associati e di 
assicurare il loro pieno sviluppo economico»10.  
 
Il fallimento del «Piano di Strasburgo», non fermò la cooperazione tra 
nazioni metropolitane e i territori e i paesi d’oltremare. Già un anno più tardi, 
era l’Assemblea consultiva a rilanciare il progetto di una «comunità euro-
africana», incaricando un gruppo di esperti di esaminare la possibilità di una 
cooperazione tra Africa ed Europa e fare delle proposte a riguardo. Il rapporto 
finale del gruppo di lavoro, presentato all’Assemblea consultiva nell’ottobre 
1957 dal titolo lo «Lo sviluppo per l’Africa», ipotizzava un modello di 
cooperazione fra gli Stati del Consiglio d’Europa e i paesi africani, largamente 
ispirato al Piano di Colombo per l’Asia Sud-Orientale11. Il nuovo sistema non 
aveva un carattere esclusivo, anzi era aperto a tutti i paesi che intendessero 
parteciparvi, pur non facendo parte dell’organismo europeo. Esso prevedeva, in 
vista di una progressiva liberalizzazione degli scambi tra i due continenti e 																																																								
10 OECE, Rapport spécial de l'Organisation européenne de coopération économique sur le Plan 
de Strasbourg, Documento 231, 13 maggio 1954, http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-
Xref-ViewPDF.asp?FileID=553&lang=fr , p. 2. 
11 Il Piano Colombo per lo Sviluppo Economico Cooperativo nell’Asia del Sud e del Sudest è 
stato concepito in occasione della conferenza della Commonwealth delle nazioni per gli affari 
esteri, svoltasi a Colombo nel 1950 ed è stato lanciato dal primo luglio 1951 come un'impresa 





all’interno di ognuno di essi, la nascita di uno strumento di assistenza finanziaria 
e tecnica (coordinato dalla Banca per lo Sviluppo dell’Africa e, in minor parte, 
dal Fondo d’Investimento per l’Africa) e di un meccanismo di stabilizzazione 
per i prezzi delle materie prime. In funzione di questi obiettivi il rapporto 
suggeriva, infine, la fondazione di un comitato consultivo, a livello ministeriale 
e di una commissione permanente di coordinamento. 
Tale rapporto, presentato nel settembre 1957, di fatto, arrivava in ritardo, 
poiché nel marzo dello stesso anno, aveva luogo a Roma, la firma dei trattati 
istitutivi della Comunità Economica Europea e dell’Euratom. Con la nascita 
della CEE, si abbandonava il sogno di una comunità economica euro-africana, 
che, oltre ai paesi africani, abbracciasse tutte le nazioni dell’Europa occidentale, 
in favore di una più ristretta associazione tra i sei paesi dell’Europa comunitaria 




1.2. La parte IV del Trattato di Roma 
 
L’inclusione dei TOM nel Mercato Comune costituì uno dei punti di maggior 
discussione nel corso delle trattive tra i Sei per i trattati di Roma. Il problema 
delle dipendenze coloniali ad ogni modo, non fu discusso durante le prime fase 
dei lavori preparatori a Messina, né tantomeno dal rapporto Spaak, che prendeva 
in esame tutte quante le questioni inerenti al processo d’integrazione europeo. 
Fu solamente durante la Conferenza che si svolse a Venezia nel maggio del 
1956 che la Francia, per opera del ministro degli esteri, Christian Pineau, pose la 
questione sul tavolo delle discussioni per la prima volta, in termini piuttosto 
vaghi. In seguito essa formulò proposte e indicazioni più precise, che furono 
ampiamente discusse durante la Conferenza dei ministri degli esteri del gennaio-
febbraio 1957, senza che peraltro si raggiungesse un accordo o quantomeno un 
compromesso.  
La Francia durante i negoziati specificò in modo chiaro la sua posizione: 
essa non poteva permettersi di partecipare alla Comunità, senza una 
soddisfacente sistemazione dei TOM nell’ambito del processo di unificazione 
europeo. Parleremo approfonditamente nel capitolo successivo della «conditio 
sine qua non» francese, per adesso ci riserviamo di dire che, se il Trattato di 
Roma sarà approvato in seguito dall’Assemblea nazionale francese, lo si dovrà 
soprattutto alla parte IV del Trattato di Roma che associava al Mercato Comune 





poco conto, poiché la decisione di associare le colonie francesi 12 aveva 
importanti ripercussioni: in cambio dell’apertura dei TOM all’espansione 
economica e finanziaria della Comunità, ai Sei era richiesto di contribuire 
personalmente agli oneri della decolonizzazione, favorendo lo sviluppo delle 
infrastrutture economiche e sociali dei nuovi territori. «Il problema diventava 
così anche politico»13. 
Parigi intuiva immediatamente che la prospettiva di associare i TOM alla 
Comunità suscitava scarso entusiasmo tra i restanti partner europei. Se nel lungo 
periodo un’associazione di questa portata avrebbe portato ingenti vantaggi 
economici alla Comunità e i suoi membri, nell’immediato accettare questa 
proposta significava avallare il modus operandi del governo francese nella 
gestione delle colonie, peraltro fortemente criticato da buona parte dell’opinione 
pubblica europea dopo i fatti di Algeria. In aggiunta a ciò, i Cinque, salvo il 
Belgio, non avevano più possedimenti coloniali rilevanti ed essi non aspiravano 
certo a finanziare lo sviluppo dei Territori d’oltremare francesi.   
Più in particolare, la Repubblica federale tedesca e i Paesi Bassi 
manifestarono vivacemente la loro ostilità contro la proposta francese. Ambedue 
temevano che, un’eventuale concessione di tariffe preferenziali agli associati, 
potesse compromettere i rapporti diplomatici ed economici con i loro 
tradizionali partner, che appartenevano o all’area anglofona come il Ghana e la 
Nigeria, o all’America Latina o in minor parte al continente asiatico. Sarebbe 
stato più opportuno quindi, ampliare l’azione europea al complesso dei paesi in 
via di sviluppo, e non ai soli TOM.  Se per i Paesi Bassi si trattava di mantenere 
una “politica dei buoni rapporti” con le ex colonie che, con l’aiuto delle Nazioni 
Unite, stava guidando verso l’indipendenza dopo il collasso del suo impero 
coloniale alla fine degli anni Quaranta, per la Germania occidentale la questione 
era più complessa. 
La proposta di associazione di Parigi contrastava completamente con la 
linea di politica estera intrapresa da Boon nell’immediato dopoguerra. Infatti, la 
Francia per lunga parte del Novecento, e in particolare dopo la sconfitta in 
Indocina, gestì la sua politica estera cercando di aggrapparsi al ricordo dei fasti 
coloniali africani, affermando così una visione ancora tradizionale dei rapporti 
bilaterali, fondata sul legame privilegiato tra madrepatria e colonie. Al contrario, 
la Germania occidentale riuscì a sfruttare a suo vantaggio l’assenza di dirette 																																																								
12  L’associazione non avrà un tratto esclusivamente “francofono” poiché a essa vi 
parteciperanno il Congo belga, il Ruanda Urundi anch’essa sotto il controllo di Bruxelles, lo 
stato autonomo del Togo, la Somalia sotto amministrazione fiduciaria italiana e la Nuova 
Guinea Olandese. 
13 Morino Lina, La Comunità europea e l’Africa, collana a cura dell’ISPI (Istituto per gli Studi 





responsabilità coloniali, assicurando alla sua giovane politica estera e alla sua 
economia un tratto moderno e globale. Questa svolta del governo tedesco, portò 
tra anni Cinquanta e gli anni Sessanta a una netta intensificazione degli 
investimenti privati e degli scambi commerciali verso i paesi in via di sviluppo, 
prevalentemente in America Latina, nel rispetto della sovranità dei vecchi e 
nuovi partner commerciali. Detto ciò, possiamo capire perché la Repubblica 
federale tedesca non fosse disposta a correre il rischio di compromettere le sue 
relazioni politiche ed economiche con quei paesi in via di sviluppo che 
avrebbero potuto denunciare il carattere discriminatorio dell’associazione. 
Inoltre, poiché «i territori africani associati alla CEE partecipavano appena al 
12,38% del valore globale delle esportazioni dirette dalla Germania occidentale 
verso l’Africa»14, i duecento milioni di dollari, da versare in cinque anni al 
Fondo per lo sviluppo dei paesi e territori d’oltremare, FEDOM, le sembravano 
un dono concesso alla Francia e ai suoi territori e paesi d’oltremare.  
L’Italia durante le trattive non abbandonò mai la linea ufficiale del 
governo parigino, pur manifestando alcune perplessità e riserve. In effetti, 
dobbiamo considerare che a metà degli anni Cinquanta, l’Italia stava 
attraversando una delicata fase di transizione economica che la lancerà verso il 
boom degli anni Sessanta. Quindi, era molto difficile per Roma mostrarsi 
apertamente favorevole a un regime di associazione discriminatorio nei 
confronti della sua principale zona d’esportazione e d’investimento: l’America 
Latina. Si consideri inoltre, che il problema dei paesi in via di sviluppo era 
particolarmente sentito dal governo italiano, poiché esso costituiva un singolare 
terreno comune di confronto e collaborazione tra destra e sinistra e, per 
aggiunta, un tema molto caro all’opinione pubblica. Roma chiarì sin da subito di 
non apprezzare il carattere preferenziale dell’accordo ma si dimostrò comunque 
disponibile ad un’eventuale discussione; una volta soddisfatte due importanti 
condizioni. Innanzitutto, il governo italiano chiedeva di diminuire drasticamente 
la quota iniziale che l’Italia avrebbe dovuto versare al FEDOM, poiché gran parte 
dei fondi italiani destinati alla cooperazione allo sviluppo sarebbero stati 
investiti nella crescita del Mezzogiorno (piano Vanoni) In secondo luogo, Roma 
voleva essere rassicurata sulla questione somala. Infatti, l’Italia aveva 
l’amministrazione fiduciaria della Somalia per mandato delle Nazioni Unite e 
non era perciò indifferente alle vantaggiose prospettive di un’integrazione della 
sua ex colonia al Mercato Comune. Ciò avrebbe garantito, da un lato, un più 
ampio flusso di denaro dall’Europa verso la Somalia -fondamentale in vista 																																																								
14 The impact of western european integration on african trade and development, Economic 
Commision for Africa, E/CN. 14/72, 7 dicembre 1960, p. 71 in Andreis Mario, L’Africa e la 





dell’indipendenza fissata per il 1960- e dall’altro, un prolungamento della 
«relazione particolare» tra Italia e Somalia. «A questo proposito, una 
dichiarazione annessa al Trattato di Roma dava riserva alle autorità che avrebbe 
assunto l’onere delle relazioni estere della Somalia di confermare l’associazione 
di tale territorio alla Comunità»15. 
Data la situazione, quindi, l’unica possibilità per il governo francese di 
portare a termine le trattive era di cercare l’appoggio del Belgio, anch’esso, 
infatti, aveva importanti colonie in Africa come il Congo e Ruanda Urundi. Nel 
corso dell’estate 1956 i rappresenti del Belgio e della Francia si incontrarono per 
portare a termine un piano d’associazione da presentare nelle successive 
conferenze dei ministri degli esteri. Entrambi, condividevano l’idea che il 
Mercato Comune avrebbe dovuto coinvolgere i territori africani in modo  da 
tenere conto delle loro complicate condizioni economiche; da parte francese, 
tuttavia, vi era la volontà di associare completamente i TOM in un mercato 
comune euro-africano, mentre il Belgio avrebbe voluto dar vita a due unioni 
doganali distinte, una europea e l’altra africana, unite da una concessione 
reciproca di tariffe preferenziali. Tale diversità di opinione rispecchiava due 
sistemi economici distinti; l’uno, quello del Congo, dove il regime doganale non 
prevedeva alcuna discriminazione nei confronti di agenti commerciali distinti 
dalla madrepatria; l’altro quello dell’Union française (Unione francese), dove 
era in vigore un regime preferenziale. Questo faceva si che lo scambio 
commerciale tra la Francia e i TOM fosse ben più esteso e significativo di quello 
del Belgio con il Congo (nonostante le sue immense ricchezze minerarie). In 
poche parole, accettando la proposta del Belgio, la Francia avrebbe dovuto far 
fronte a innumerevoli perdite per il suo settore industriale. 
Nonostante le differenze tra i due regimi coloniali, Parigi e Bruxelles 
arrivarono a tracciare un progetto comune di associazione dei territori africani. 
Le due delegazioni presentarono nel corso di novembre un «rapport sur la 
partecipation des pays et territoires d’outremer au Marché Commun 
Européen», nel  quale si elencavano le modalità di associazione dei territori 
africani alla Mercato Comune.  
Durante le trattive ci si era quindi allontanati dall’ipotesi di una piena 
partecipazione dei territori africani, preferendo a essa una semplice 
associazione, che avrebbe permesso di prendere in considerazione le particolari 
esigenze dei territori africani, «senza che ciò mettesse in pericolo la futura 
																																																								
15 Pennisi Giuseppe, Dal piano di Strasburgo alla Convenzione di Yaoundé, in «Rivista di Studi 





unione doganale europea» 16 . Questa opzione, di fatto, era frutto di un 
compromesso tra Parigi e Bruxelles: Parigi sapeva di non poter far a meno del 
Belgio per convincere gli altri partner ad accettare la proposta, mentre il Belgio, 
o meglio Spaak, sapeva di non poter far a meno della Francia per costruire 
l’Europa.  
Durante i mesi di novembre e dicembre 1956 le delegazioni di 
Lussemburgo, Italia, Germania occidentale e Olanda, presentarono alcune 
obiezioni sulle norme di associazione, senza rilanciare alcuna proposta. 
Solamente dopo la lunga mediazione di Spaak, tutti i delegati accettarono il 
principio di partecipazione dei TOM al Mercato Comune. Nonostante questo 
passo in avanti, le trattative erano lontane dalla conclusione.  
A gennaio la Repubblica federale tedesca presentò una propria proposta 
d’associazione volta a ridimensionare il primato francese. Secondo Boon, i Sei 
avrebbero dovuto estendere ai TOM lo stesso regime concordato tra loro; in 
cambio i TOM avrebbero fatto lo stesso con il regime preferenziale fino ad allora 
riservato alla Francia. Sarebbe stato esteso anche il diritto di stabilimento a 
tutela delle persone giuridiche e dei capitali provenienti dall’Europa. Inoltre, per 
quanto riguardava il Fondo, si chiedeva alla Francia di mantenere intatti i propri 
livelli di contributo, poiché il Fondo avrebbe dovuto integrare, e non sostituire, 
gli investimenti di Parigi. La scelta dei progetti da finanziare e l’esecuzione 
degli investimenti sarebbe stata gestita direttamente dalle future istituzioni della 
Comunità. 
Le posizioni tedesche erano ancora distanti da quella della Francia; anzi la 
delegazione parigina criticò fortemente la proposta tedesca. D’altro canto, 
secondo la Francia, il progetto di associazione tedesco non garantiva uno 
smercio sicuro dei prodotti africani; e per ovviare a ciò, Parigi proponeva 
un’estensione degli aspetti più importanti della Politica Agricola Comune anche 
ai futuri associati, vale a dire, prezzi minimi e garanzie di vendita dei prodotti. 
Mentre, per quanto riguarda la proposta di estendere ai Sei il regime 
preferenziale fino ad allora riservato alla sola Francia, una tale concessione 
avrebbe dovuto essere compensata da un aumento sostanziale delle vendite 
africane sul mercato europeo. Allo stesso modo, la concessione del diritto di 
stabilimento doveva essere considerata solamente nei confronti d’investimenti di 
un certo rilievo; a tal proposito le parole della Direction des Affaires 
Economiques et Financières erano piuttosto chiare: «Il ne servirait à rien, en 
effet, d’autoriser de petits commerçant italiens ou autres [sic] à s’installer dans 																																																								
16 Migani Guia, Associazione dei territori d’oltremare francesi durante i negoziati per i Trattati 
di Roma, in Tosi Luciano, Tosone Lorella (a cura di), Gli aiuti allo sviluppo nelle relazioni 





les territoires français et belges d’Afrique, s’ils n’apportaient à ceux-ici 
d’autres richesses que leur presénce sans capitaux»17. Infine, la Francia si 
dimostrava contraria a prendere qualsiasi impegno per mantenere la propria 
quota di contributo bilaterale che, per le colonie africane, si aggirava intorno ai 
170 miliardi di franchi l’anno.  
Agli inizi del febbraio 1957 la situazione stava cominciando a farsi 
difficile per la Francia, gli altri Stati pressavano per una conclusione e anche il 
Belgio, che fino a allora aveva sempre sostenuto Parigi, stava iniziando a 
prendere le distanze dalla Francia. Alla fine pur di salvare un quasi certo 
naufragio del Mercato Comune, il cancelliere Adenauer dette il suo consenso 
all’Associazione. Nella notte tra il 19 e il 20 febbraio 1957 a Parigi, capi di 
Stato e ministri degli Esteri si accordarono per associare i paesi e territori 
d’oltremare alla futura Comunità Economica Europea. 
Nel marzo successivo alla solenne cerimonia per la firma dei Trattati di 
Roma -25 marzo 1957- fu posta la firma anche alla «Convenzione di 
applicazione» che avrebbe regolato le modalità di associazione dei paesi e 
territori d’oltremare (PTOM) al Mercato Comune Europeo, definita dalla parte IV 
del Trattato di Roma (artt. 131-136).  
Il regime speciale di associazione al Mercato Comune Europeo, si 
applicava ai PTOM, aventi «relazioni particolari»18 con alcuni Stati europei; lo 
scopo era quello di «promuovere il loro sviluppo economico e sociale e favorire 
l’instaurazione di strette relazioni economiche tra essi e la Comunità nel suo 
insieme»19. 
Per raggiungere questi obiettivi, i PTOM beneficiavano per le loro 
esportazioni verso gli Stati membri della Comunità del «regime che essi si 																																																								
17  Ivi, Archivi Maef, Direction des Affaires Economiques et Financières, (Cee-Euratom), 
Dossier n. 618, Ambassade de France en Belgique, 25 janvier 1957, in Migani, Associazione dei 
territori d’oltremare francesi durante i negoziati per i Trattati di Roma, cit., p. 235. 
18 L’allegato IV del CEE elenca in modo preciso i paesi e territori d’oltremare considerati. In 
Africa: 1) Paesi le cui relazioni particolari derivano dallo statuto coloniale: Congo Belga; 2) 
Paesi le cui relazioni particolari provengono dallo statuto di territorio d’oltremare: Somalia 
francese, Madagascar, 3) Paesi le cui relazioni particolari provengono dallo statuto di autonomia 
interna: a) gruppo dell’Africa occidentale francese: Senegal, Sudan, Guinea, Costa d’Avorio, 
Dahomey, Mauritania, Niger, Alta Volta; b) gruppo dell’Africa equatoriale francese: Ubanghi 
Ciari, Ciad, Medio Congo, Gabon; c) Repubblica autonoma del Togo; 4) Paesi le cui relazioni 
particolari derivano dallo stato di tutela: Ruanda-Urundi, Somalia Italiana, Camerun. Paesi non 
africani: Nuova Guinea olandese, St. Pierre e Miquelon, Arcipelago delle Isole Comore, Nuova 
Caledonia e dipendenze, Stabilimenti francesi d’Oceania, terre australi e antartiche. Algeria e 
Dipartimenti francesi d’oltremare facenti parte del territorio metropolitano francese, non 
figurano fra i PTOM designati dal trattato e allegato IV, ma partecipano ai vantaggi dell’aiuto 
finanziario della Comunità Economica Europea e della progressiva libertà di stabilimento in 
virtù dell’articolo 16 della Convenzione di applicazione. 
19 Trattato che istituisce la Comunità Economica Europea e documenti allegati, PARTE 





accordano tra di loro, in virtù del presente Trattato» 20 , vale a dire 
dell’eliminazione progressiva dei dazi doganali 21 , e delle restrizioni 
quantitative22. I prodotti agricoli dei PTOM non avrebbero usufruito del regime 
della Politica Agricola Comune, come richiesto dalla Francia, tuttavia sarebbe 
stato loro garantito un trattamento preferenziale per la progressiva entrata in 
vigore di una Tariffa Esterna Comune, da cui essi sarebbero stati esenti (in realtà 
tale vantaggio era ridimensionato dall’instaurazione di alcuni contingenti nulli, 
ovvero non sottoposti al pagamento della TEC, per l’importazione di caffè e 
banane verdi in Italia, Germania e Benelux da paesi terzi, per lo più 
dell’America Latina). A fronte di questi benefici, a ciascun PTOM era chiesto di 
astenersi dall’esercizio di discriminazioni fra le importazioni provenienti dallo 
Stato europeo con il quale intratteneva relazioni particolari, e quelli degli altri 
Stati membri della Comunità o degli altri PTOM23; attraverso l’abolizione 
progressiva dei diritti doganali e delle restrizioni quantitative24.  Vi era, tuttavia, 
la possibilità per un PTOM di mantenere e rintrodurre dei diritti di dogana 
qualora questi si dimostrassero necessari allo sviluppo del suo paese25.  
Nella mente dei suoi pensatori, questo regime di associazione non avrebbe 
dovuto esclusivamente ridefinire la politica degli scambi tra gli Stati europei e i 
territori africani. Consapevole del ritardo di sviluppo da parte dei PTOM, la 
Comunità assunse responsabilmente un ruolo guida, tra i paesi industrializzati, 
nella definizione di un’innovativa politica di aiuto allo sviluppo attraverso il 
Fondo per lo sviluppo dei paesi e territori d’oltremare (FEDOM).  
Il compito del Fondo era di intervenire con sovvenzioni non rimborsabili26 
al finanziamento d’istituzioni sociali di natura educativa, sanitaria, di ricerca; e 
in vari altri investimenti economici di generale interesse, per la realizzazione di 
progetti di sviluppo produttivo. Erano previsti due tipi d’intervento, quindi, per i 
quali la procedura di decisione era affidata alla Commissione, che deliberava 
autonomamente per i progetti sociali e affiancava alla sua decisione quella del 
Consiglio dei ministri per tutti i progetti a carattere economico27. Il Fondo per lo 																																																								
20 Ivi, art. 132, par. 1.  
21 Ivi, art. 133, par. 1. 
22  Trattato che istituisce la Comunità Economica Europea e documenti allegati, 
Convenzione di Applicazione che si riferisce all’Associazione dei paesi e territori d’oltremare 
alla Comunità, artt. 10-11. 
23 Associazione dei paesi e territori d’oltremare, cit., art. 132, par. 2. 
24 Ivi. art. 133, par. 2. 
25 Ivi, art. 133, par 3-5.  
26 Il primo Fondo avrebbe disposto di 581,25 u/c. Parigi e Boon avrebbero donato al Fondo 200 
milioni ciascuna, Bruxelles e l’Aja 70 milioni, Roma 40, il Lussemburgo 15. Come possiamo 
capire la richiesta italiana, di una riduzione netta della propria quota iniziale da investire nel 
Fondo, era stata accettata. 





sviluppo dei paesi e territori d’oltremare sarà per molti anni il principale 
erogatore di aiuti destinati alla crescita del continente africano. 
La parte IV del Trattato di Roma fu quindi il risultato di un faticoso 
compromesso. La Francia poteva dirsi soddisfatta, sebbene avesse dovuto 
rinunciare ad alcune richieste come, ad esempio, l’estensione delle regole della 
Politica Agricola Comune a determinati prodotti esportati dai PTOM o una 
disposizione che, in caso di mancato di rinnovo della Convenzione, annullasse i 
vantaggi tariffari concessi alle esportazioni europee in Africa. Rft e Olanda 
durante il corso delle trattative, cercarono, per quanto possibile, di dare una 
“veste” europea all’Associazione, ottenendo importanti risultati per quanto 
riguardava il diretto coinvolgimento della Commissione nei piani 
d’investimento finanziati dal Fondo per lo Sviluppo. 
 Per l’Italia si trattò di un successo diplomatico; infatti, tutte le richieste 
del governo di Roma erano state prese in considerazioni, e applicate. Roma 
otteneva, infatti, un largo numero di contingenti nulli per continuare a importare 
caffè dal Sud America, una riduzione netta della sua quota destinata al Fondo di 
Sviluppo (40 milioni u/c contri i 70 di Belgio e Lussemburgo28) e, infine, 
l’associazione della Somalia. 
Naturalmente, il conflitto d’interessi e di opinioni tra Francia e i suoi 
partner in merito all’Associazione non era destinato a concludersi con la firma 
della relativa Convenzione. Da un lato vi era la Francia, pronta a difendere il suo 
vecchio legame privilegiato con l’Africa e a ostacolare ogni tentativo 
d’ingerenza della Commissione nelle questioni di sua competenza, e dall’altro, 
Germania e Olanda che, dopo le concessioni fatte alla Francia, erano decise a 
dare un volto nuovo ai rapporti tra Nord e Sud del mondo.  
 Non erano passati nemmeno tre anni dall’entrata in vigore della parte IV 
del Trattato di Roma, che nel 1960 ben quattordici dei paesi e territori associati 
alla CEE giunsero all’indipendenza; come ebbe giustamente a dire un editoriale 
del quotidiano francese «Le Monde»; il 1960 era «l’anneé de l’Afrique»29. 
Questa presa di sovranità di molti Stati africani non era una cosa di poco conto, 
poiché rimetteva in discussione l’impianto giuridico e politico dell’associazione; 
infatti, venendo meno le relazioni particolari tra metropoli e territori 
d’oltremare, la decisione unilaterale della Comunità Economica Europea non 
aveva più alcuna validità costituzionale. 
 																																																								
28 Convenzione di Applicazione, cit., Allegato A. 







1.3. La «conditio sine qua non» francese 
 
Per una miglior comprensione della reale natura e portata 
dell’associazione e dei principali problemi che ne derivano è fondamentale 
prendere in considerazione i rapporti tra Francia e le sue ex colonie africane nel 
secondo dopoguerra. Non è un caso, del resto, che ben quattordici dei diciotto 
territori associati appartenessero alla zona del franco. L’esame di tali rapporti ci 
permetterà di verificare fino a che punto l’associazione tra CEE e PTOM, e in 
seguito tra CEE e Stati sovrani, possa considerarsi una trasposizione e un 
riassetto a livello comunitario delle relazioni di dipendenza economica e politica 
tra i territori associati e la Francia. 
Come si è già precedentemente spiegato, la Francia considerò 
l’associazione dei suoi territori d’oltremare africani al Mercato Comune 
Europeo, una condizione imprescindibile per la sua firma ai Trattati di Roma. A 
differenze dei cinque, infatti, la Francia, doveva valutare l’impatto provocato 
dall’integrazione europea, non solamente sul territorio nazionale ma anche sul 
proprio impero coloniale, l’Unione Francese. Tra Parigi e l’Unione Francese vi 
era un grado molto elevato di complementarietà economica promossa da un lato, 
da un mercato unico, e dall’altro, dalla circolazione nei territori d’oltremare del 
franco Cfa, una moneta strettamente vincolata al franco francese. 
Detto ciò, sarebbe stato molto complicato per la Francia accettare la 
costruzione di un Mercato Unico Europeo senza che vi fossero coinvolti i 
territori dell’Unione Francese. Non si trattava solo di un problema legato alla 
sovrapposizione di due unioni doganali; vi era, infatti, da parte francese, la 
ferma volontà di salvaguardare quello, che dal Ministro della Francia 
d’Oltremare, era considerato «un marché commun beaucoup plus complet que 
celui envisagé en Europe car l’union française offre l’avantage supplémentaire 
de constituer une vaste zone monétaire»30. Effettivamente, questo mercato unico 
assicurava un intenso volume di scambi per la metropoli parigina; basti pensare 
che nel 1956, la Francia importava circa il 70 e l’80% di prodotti -per lo più 
materie prime- dalle sue colonie ed esportava verso quest’ultime circa il 30% 
delle merci prodotte dalle proprie industrie nazionali31, a cui vanno aggiunte le 
esportazioni in Europa, e oltreoceano, di manufatti prodotti con materie prime 
importate attraverso i canali preferenziali.   
Questo traffico di merci tra madrepatria e colonie, aveva iniziato a farsi 
più intenso tra gli anni Venti e Trenta, quando, la crisi del 1929 e l’istituzione, 																																																								
30 Defferre à Mollet, 17mai 1956 (MAE, AD, de-ce 719) in Schreurs Rick, L’euroafrique dans 
les négociations du Traité de Rome, 1956-1957, «Politique africaine», 1993, 49, p. 83. 





nel 1932, del regime preferenziale del Commonwealth, convinsero Parigi a 
consolidare con ulteriori misure restrittive il sistema protettivo della zona del 
franco sino a dar vita a, quella che Andreis giustamente chiama, «una vera e 
propria autarchia imperiale»32 per alcuni prodotti di origine coloniale.  
La colonia, infatti, era considerata da Parigi, come una sorta di 
“estensione” del mercato metropolitano; e come tale a essa si comandava di non 
produrre manufatti e prodotti agricoli che potessero far concorrenza a quelli 
francesi. Questa struttura degli scambi, garantiva, da un lato, un’efficace 
sistemazione di prodotti coloniali sul mercato metropolitano (nel 1959, e cioè 
alla vigilia dell’indipendenza, la Francia importava dalle colonie circa il 90%  
delle produzioni di olio di palma, olio d’arachide, banane, arachidi, ecc..), 
mentre dall’altro, finiva per estromettere le colonie dal mercato internazionale e 
per sganciare i loro prezzi da quelli mondiali.  
L’indipendenza degli Stati africani e malgascio cambiò soltanto in parte i 
rapporti economici tra Francia e, dal 1960, i nuovi Stati sovrani. I nuovi accordi 
di cooperazione, che sostituivano l’impalcatura economica dell’Unione 
Francese, tendevano a preservare lo status quo del passato regime preferenziale 
e a garantire ad ognuno dei contraenti sbocchi privilegiati per i propri prodotti. 
Ecco che ancora nel 1962 (anno di scadenza del primo regime di associazione 
tra i Sei e gli associati), la percentuale della Francia sul totale delle esportazioni 
del Mercato comune verso i paesi associati era del 75,30%, contro il 7,40% della 
Repubblica Federale Tedesca e il 9,06% di Belgio e Lussemburgo33. Più che 
sulle preferenze doganali, il mercato privilegiato si basava sulle preferenze 
contingentarie, sulle tradizionali correnti di scambio e sull’organizzazione della 
zona del franco, che in varia misura rendevano difficile l’accesso di capitali, 
manodopera e merci terze. Infatti, nonostante alcune riforme, il sistema 
monetario degli Stati africani restava fortemente ancorato al vecchio modello 
della zona franco: la Francia, assicurando la reciproca convertibilità delle 
diverse monete (legate al franco francese da una parità fissa) e la loro 
trasferibilità interna, continuava a esercitare uno stretto controllo sulla politica 
economica e sui traffici commerciali degli Stati appartenenti alla suddetta zona.  
Quello che è stato illustrato fino a adesso, ci permette di comprendere per 
quali ragioni il Parlamento francese non avrebbe mai firmato il Trattato di Roma 
senza un reale coinvolgimento delle sue colonie; si tratta ora di affrontare il 
punto di vista degli associati. Nel 1957 i paesi africani e malgascio associati, 
non avevano in pratica nessuna possibilità di trattare, o addirittura rifiutare, la 																																																								
32 Andreis Mario, L’Africa e la Comunità economica europea, cit. p. 43. 
33Esportazione (totale e percentuale) dei paesi della CEE a destinazione dei paesi associati 
(unità:1000 dollari). Comunità economica europea, Direction générale VIII, Direction des 





partecipazione all’Unione Francese ma ottenuta l’indipendenza, soltanto la 
Guinea, per bocca di Sékou Touré, scelse di ritirarsi dalla zona franco, e 
successivamente dall’associazione denunciandone il fondamento imperialista, 
mentre gli altri accettarono integralmente gli accordi di cooperazione. I nuovi 
Stati africani avrebbero potuto far altrimenti? Avrebbero potuto abbandonare 
Parigi, rischiando così di compromettere i rapporti con lo Stato che aveva fatto 
dell’associazione una conditio sine qua non?  
Non è semplice dare una risposta certa a questa domanda, è evidente, tuttavia, 
che la complementarietà economica tra Parigi e gli Stati africani era tale da 
rendere impensabile una rottura improvvisa delle relazioni commerciali e 
monetarie tra la Francia e le sue ex colonie. I giovani Stati africani avrebbero 
difficilmente sostenuto i costi statali e sociali, senza il flusso di denaro garantito 
dall’assistenza finanziaria34 e dalla politica economica parigina; si pensi a 
questo proposito al servizio svolto dal Fondo di sostegno e di regolarizzazione 
del mercato. Esso, funzionando come un meccanismo di stabilizzazione dei 
prezzi per i prodotti tropicali soggetti a frequenti fluttuazioni nel breve periodo, 
garantiva considerevoli sovrapprezzi sul mercato francese ai prodotti 
provenienti dalle ex colonie per buona parte degli anni Cinquanta e Sessanta35 
(nel 1960, ad esempio, il prezzo delle banane esportate dai paesi africani sul 
mercato francese, era il doppio rispetto al costo delle banane importate dalla CEE 
dall’America Latina).  
Ciò suggerisce che un’eventuale rottura dei rapporti economici con Parigi, 
avrebbe reso ulteriormente drammatica la situazione economica delle vecchie 
colonie all’indomani dell’indipendenza. 
Quanto detto finora ci porta a fare una conclusione importante. É indubbio 
che l’associazione abbia fornito alla Francia nuovi strumenti e opportunità per 
consolidare l’influenza economica nelle sue vecchie colonie. L’associazione 
aveva permesso alla Francia di condividere, per buona parte, i costi di 
valorizzazione dei territori africani senza che questa condivisione portasse a una 
rilevante diminuzione della sua influenza nell’Africa Nera. Quanto appena detto 
è dimostrato dai dati riguardanti la distribuzione degli appalti nei progetti 
finanziati dal Fondo, che nel 1966 per il 50,72% sono concessi a imprese 
francesi36, o quelli che si riferiscono alle esportazione dei Sei verso gli Stati 																																																								
34 Tra gli anni Quaranta e Cinquanta, la Francia aveva erogato otto miliardi di franchi destinati a 
investimenti pubblici nell’Africa francofona. 
 35 Come ha giustamente osservato l’economista Pierre Moussa, il sovrapprezzo garantito dalla 
Francia era annullato, in parte, dall’aumento di prezzo per i manufatti esportati dalla Francia 
nelle ex colonie. Il guadagno esisteva comunque poiché per lo Stato africano postcoloniale, 
l’esportazione di materie prime era la principale fonte di reddito. 









     
 
 
La Francia, nonostante avesse rinunciato ad alcune richieste durante le 
trattative che avrebbero portato al sodalizio tra CEE e PTOM, poteva dirsi 
soddisfatta del risultato raggiunto alla scadenza del primo regime di 
associazione. Essa, in un momento molto delicato per la sua storia, era riuscita a 
imporre la sua volontà agli altri partner e a evitare che una nuova politica di 
cooperazione comunitaria potesse eclissare il suo ruolo privilegiato nell’Africa 
nera e nel Madagascar. A tal proposito si legga una nota del Service de 
coopération economique che ripensando a distanza di dodici anni dal debutto 
del regime associativo, affermava:  
 
«La France qui, compte tenu de sa contribution propre, est des six membres 
du Marché Commun celui qui retire le plus d’avantages de cette association, ne 
peut que se félicitier de l’issue d’une négociation parfois difficile ed du contenu du 
nouvel accord: il consacre, en effet l’engagement de la Communauté dans una 
partie du continent africain où la France a eu et encore exerce des responsabilités 
particulières»37. 																																																								
37  Archivi Marf, De-Ce, (Coopération économique), dossier, 804, Note du Service de 
coopération economique, 18 juillet 1969 in Migani Guia Strategie nazionali ed istitzionali alle 
origini dell’assistenza comunitaria allo sviluppo: la Cee, la Francia e l’Africa negli anni 
Sessanta. Il saggio è raccolto in Calandri Elena (a cura di), Il primato sfuggente. L’Europa e 
l’intervento per lo sviluppo (1957-2007), Milano, FrancoAngeli, 2009, p. 32. 
Esportazione dei paesi della CEE a destinazione dei paesi 
associati, anno 1962. Fonte: Comunità economica europea, 
Direction générale VIII, Direction des échanges, aprile 1966  
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Il problema dell’intraprendenza parigina nasceva nel momento in cui le 
sopra citate responsabilités particulières della Francia nei confronti delle ex 
colonie si estendevano, non soltanto alla sfera economica ma anche, e 
soprattutto, a quella politica. Benché, l’associazione si presentasse come una 
forma di unione economica, che non prevedeva pertanto alcuna disposizione di 
carattere politico; la Francia ne farà a suo modo uno strumento per difendere 
l’ultima reliquia della sua passata epoca coloniale e per imporsi al mondo come 
il principale attore della politica comunitaria. Per lunga parte degli anni 
Sessanta, gli Stati africani diventeranno pedine di una partita a scacchi, quella 
tra partner comunitari, che non li riguardava direttamente. 
 
 
2.1. «L’anneé de l’Afrique» 
 
Come si è anticipato in precedenza, nel 1960 ben quattordici dei PTOM 
associati giunsero all’indipendenza. Sorgeva così, nei loro confronti, il problema 
della continuità e validità costituzionale dell’associazione, poiché con 
l’indipendenza venivano meno quelle “relazioni particolari” tra madrepatria e 
colonie che avevano fatto da cornice giuridica e politica alla decisione 
unilaterale della Comunità. Questo fatto poneva la necessità di elaborare una 
normativa transitoria in attesa di regolare i rapporti tra la CEE e gli associati una 
volta che la Convenzione di applicazione fosse giunta al termine. 
Inevitabilmente, i vecchi dissapori tra partner comunitari riaffiorarono in 
un acceso dibattito giuridico che mascherava, in realtà, volontà e prospettive 
politiche contrastanti. Gli olandesi, favorevoli a una radicale revisione dei 
rapporti associativi che erano stati costretti ad accettare nel 1957, cercarono di 
sfruttare a loro vantaggio la spinta post-coloniale dei primi anni Sessanta per 
dare una veste nuova ai rapporti tra Nord e Sud del mondo. D’altro canto, a 
parere dell’Aja, il regime di associazione rifletteva un’Europa ancora giovane e 
immatura; incapace di conciliare gli interessi particolari in un’unica cornice 
comunitaria. L’Europa avrebbe dovuto mostrarsi maggiormente responsabile nei 
confronti dei paesi in via di sviluppo, abbandonando quel clima neocoloniale 
che fino a quel momento aveva contraddistinto le relazioni tra PTOM e, in 
particolar modo, la Francia. In tal senso l’indipendenza di molti paesi associati 
offriva un’occasione unica per rilanciare il progetto d’integrazione europeo; 
poiché vi era la possibilità di inserire una politica di associazione regionale e 
discriminatoria, quella tra CEE e PTOM, in una politica di aiuto allo sviluppo di 
natura internazionale. Ciò spiega perché gli olandesi si dichiararono più 





nuova forma di associazione, basata non più sulla parte IV del Trattato di Roma 
ma sull’articolo 238, il quale prevedeva che la Comunità possa «concludere con 
uno stato terzo, una unione di stati o un’organizzazione internazionale accordi 
che istituiscono un’associazione caratterizzata da diritti e obblighi reciprochi, da 
azioni in comune e da procedure particolari»38, affermando così il carattere 
aperto dell’Associazione. 
L’Olanda trovò una forte opposizione in seno al Consiglio e fu, inutile a 
dirlo, quella della Francia.  In effetti, l’instabilità politico-parlamentare che 
aveva caratterizzato la Quarta Repubblica -provocata in buona parte dalla guerra 
in Algeria- non ebbe alcun peso nel frenare l’ambizione parigina di imporsi in 
seno alla Comunità; anzi il ritorno di De Gaulle alla presidenza nel tardo 1958 
ne rafforzò le aspirazioni e i propositi.  
Il generale De Gaulle non aveva mai nascosto un’ostilità di principio alla 
formula comunitaria dell’integrazione europea, diametralmente contraria alla 
sua dottrina sulla posizione della Francia nel mondo e nei rapporti franco-
tedeschi. Nel 1958, quindi, De Gaulle non si sarebbe lasciato scappare questa 
seconda opportunità per realizzare il suo scopo: cioè, fare della Francia la 
protagonista della costruzione del nuovo assetto europeo, riscattando così 
l’umiliazione ricevuta nel secondo dopoguerra per opera del condominio 
sovietico-americano (si ricordi che la Francia non era stata invitata alle 
Conferenze in cui Urss, Usa e Regno Unito si erano divisi il mondo nel 
dopoguerra).  
Naturalmente, il gollismo ebbe alcune ripercussioni anche nelle relazioni 
tra CEE e paesi associati e, più in generale, tra CEE e paesi in via di sviluppo. La 
Francia facendo appello al principio della «successione di stato» (si tratta del 
principio applicato in passato al caso somalo), sostenne che l’Associazione non 
dovesse considerarsi automaticamente conclusa a seguito dell’indipendenza, 
sempre che gli Stati associati non la denunciassero formalmente. Tale fu anche 
il parere del presidente della Commissione Hallstein che in occasione della 
cerimonia per l’indipendenza del Madagascar nel 1960, fu chiaro in proposito:  
 
«L’associazione organizzata dal Trattato di Roma tra la nostra Comunità e 24 
paesi d’oltremare, è una manifestazione di solidarietà e di mutuo reciproco aiuto atto a 
favorire il maggior benessere di tutti gli abitanti di questo insieme. L’indipendenza non 
modifica tali obiettivi. Senza dubbio, trasformazioni dell’attuale sistema si renderanno 
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necessarie e noi lo cercheremo assieme ai paesi interessati. Ci sembra che le azioni 
iniziate debbono essere proseguite senza interruzioni […]»39.  
 
Le parole di Hallstein servirono soprattutto ad abbassare i toni della 
disputa che si era aperta in quei mesi in seno alla Direzione Generale dei paesi 
d’oltremare, DG VIII, l’istituzione comunitaria incaricata di gestire il Fondo e le 
relazioni con gli associati. Ci riferiamo in particolare, a un discorso pronunciato 
a Milano da Helmut Allardt, Direttore della DG VIII, nel quale l’ambasciatore 
tedesco pose l’accento in una maniera forse un po’ troppo aperta sui vantaggi 
dei PTOM nei confronti dei paesi terzi e sui motivi politici che avevano condotto 
all’Associazione40. Le sue parole provocarono grandi proteste da parte di Robert 
Lemaignen, rappresentate della Francia in seno alla Commissione e incaricato 
dei rapporti con i paesi in via di sviluppo: soltanto le dimissioni di Allardt e la 
presa ufficiale di posizione da parte della Commissione riuscirono, se non a 
risolvere, a smorzare il dibattito.  
Questo clima di tensione non ebbe grandi ripercussioni tra gli associati, 
anzi essi manifestarono un sorprendente atteggiamento uniforme.  
Come si è spiegato nel precedente capitolo, che l’Associazione abbia 
fornito alla Francia nuovi strumenti e opportunità per consolidare l’influenza 
economica e geopolitica nelle sue vecchie colonie è fuori dubbio ma che, per 
altro verso, proprio le posizioni egemoniche che la Francia ha per lungo tempo 
custodito gelosamente nell’Africa sub-sahariana, abbiano contribuito a 
rafforzare la cooperazione tra gli Stati associati di tradizione francofona, è 
altrettanto vero. Sin dal 1960, infatti, i paesi dell’Africa francofona cercarono 
sempre di muoversi in blocco (unendosi agli Stati africani di tradizione 
anglofona e, più in generale, al Movimento dei paesi non allineati), in modo da 
ottenere un maggior peso in sede ONU. Questa compattezza non tardò a 
manifestarsi anche durante le discussioni per un’eventuale prosecuzione del 
regime associativo. Nonostante, alcuni dibattiti iniziali tra Togo e Camerun (per 
quanto riguarda le modalità di associazione, e non quest’ultima in quanto tale), 
l’atteggiamento degli associati, con l’eccezione della Guinea41, si mostrò sempre 
nettamente favorevole a mantenere il vincolo associativo con l’Europa, in modo 
																																																								
39 Dichiarazione di Hallstein in Bollettino CEE n. 7 del 1960. Per una lettura integrale, Andreis 
Mario, L’Africa e la Comunità economica europea, cit. p. 22; Morino Lina, La Comunità 
europea e l’Africa, cit. p. 43. 
40 Discorso pronunciato da Helmut Allardt nella conferenza organizzata dall’ I.S.P.I. del 29 
febbraio 1960 a Milano in Pennisi, Dal piano di Strasburgo alla Convenzione di Yaoundé, cit., 
p. 247. 
41  Cfr. Capitolo 1.3. La «conditio sine qua non» francese. La Guinea ritornò in seno 





da preservare i vantaggi assicurati dal trattamento preferenziale applicato nei 
loro confronti.  
Nella conferenza di Abidjan del 25-26 ottobre 1960, gli associati 
affermeranno definitivamente la loro posizione, trasformando la loro unitarietà 
in un punto di forza da poter sfruttare a loro vantaggio: «les partecipants sont 
tombés d’accord pour adopter une attitude commune sur tous les problémes 
internationaux et, en particulier, sur les problémes africains»42. A dicembre 
nasceva così il «gruppo di Brazaville» mentre un anno più tardi, alla conferenza 
dei capi di Stato e di governo a Tananarive, si firmavano i trattati istitutivi 
dell’Unione africana e malgascia (UAM) e dell’Organizzazione africana e 
malgascia di cooperazione economica (OAMCE).  
Si prenda nota di un aspetto molto interessante; degli Stati associati 
l’unico paese a non aver aderito all’Unione africana e malgascia fu il Mali, per il 
quale, tuttavia, la partecipazione all’Associazione non fu mai considerata 
d’intralcio alla lotta contro il colonialismo e per l’unificazione politica ed 
economica del continente guidata dal suo leader Modibo Keyta; «ciò è la prova, 
affermava il presidente maliano, che niente induce ancora a considerare come 
fondate le accuse di neocolonialismo avanzate contro il Mercato comune, di cui 
noi abbiamo altamente apprezzato l’assistenza finanziaria e tecnica»43. Il Mali 
pur schierandosi, quindi, nel gruppo avverso dei suoi partner all’Associazione, 
quello di Casablanca, non mancò mai di collaborare con gli altri paesi africani 
affinché la linea da adottare nei confronti della Comunità fosse pressoché la 
medesima.  
Questa sinergia d’intenti tra Francia, Commissione e paesi associati portò 
rapidamente all’approvazione di una normativa transitoria che sarebbe rimasta 
in vigore sino alla scadenza dell’originaria Convenzione d’Associazione. Essa 
stabiliva che, d’ora in avanti, i progetti sottoposti all’approvazione del Comitato 
del Fondo sarebbero stati presentati direttamente dai paesi africani e non più 
dall’autorità coloniale e, inoltre, agli associati sarebbe stata data la possibilità di 
poter scegliere la propria rappresentanza a Bruxelles, delegando un proprio 
funzionario oppure un rappresentate di uno Stato europeo. Si sarebbero previsti 
infine eventuali incontri periodici tra il Consiglio e i Ministri degli Stati 
associati 44 . Sebbene queste riforme del sistema associativo accordassero 																																																								
42  Comunicato della Conferenza di Abidjan in «Le Monde», 27 ottobre 1960, in 
http://www.lemonde.fr/archives/article/1960/10/27/la-conference-d-abidjan-decide-attitude-
commune-sur-les-problemes africains_2110538_1819218.html?xtmc=abidjan&xtcr=37.  
43 Discorso di capodanno 1965 di Modibo Keyta in Andreis Mario, L’Africa e la Comunità 
Economica Europea, cit. p. 220. Il corsivo è mio. 
44 Pierre Drouin, Vers una doctrine europeénne de l’aide aux pays sous-développés in «Le 





maggiori responsabilità ai paesi africani, non definivano con chiarezza i rapporti 
tra la Comunità Economica Europea e gli Stati africani e malgascio. Esse, 
infatti, pur non essendo basate esplicitamente sull’articolo 238 del Trattato, 
negavano per il loro stesso contenuto l’ipotesi sostenuta da Parigi, cioè basare le 
future relazioni sull’articolo 136 del Trattato di Roma.  
 
 
2.3. La prima Convenzione di Yaoundé 
 
  Fu l’Assemblea parlamentare europea a dare una svolta ai futuri rapporti 
tra la CEE e gli Stati africani e malgascio. Questa istituzione comunitaria, sin dal 
1958, aveva mostrato una grande attenzione nei confronti dell’Associazione; 
essa per prima ebbe l’idea di stabilire rapporti diretti tra il parlamento europeo e 
i parlamenti africani e di organizzare missioni di studio in alcuni dei paesi 
associati45. Nel marzo 1960, fu finalmente presa l’iniziativa per la convocazione 
di una grande conferenza parlamentare euro-africana con la partecipazione, su 
base paritetica, dei rappresentanti dei parlamenti dei paesi associati e 
dell’assemblea europea.  
Dopo numerose riunioni preparatorie, la conferenza ebbe luogo a 
Strasburgo dal 19 al 24 giugno 1961 e vi presero parte 142 membri 
dell’assemblea comunitaria e ben 103 rappresentati appartenenti ai 16 Stati 
dell’Africa e del Madagascar. Al termine dei lavori furono adottare alcune 
raccomandazioni trasmesse poi ai governi in modo da fornire una base di 
discussione ai successivi negoziati ufficiali fissati per dicembre.  
Durante la conferenza si discusse, per la prima volta, del contenuto 
politico del rapporto di associazione. Da parte degli associati era condivisa 
l’idea «che l’associazione dovesse essere puramente economica e non 
condizionarsi a premesse di ordine politico» 46 . Tuttavia, tale neutralismo 
politico da qualche tempo preoccupava il Consiglio della Comunità. D’altro 
canto, l’Europa temeva che altri paesi associati potessero seguire l’esempio del 
Mali, instaurando nei loro paesi un regime d’ispirazione marxista. In tal senso, 
come ebbero a dire alcuni esponenti europei dell’Assemblea: «La Comunità 
Economica […] non può certo associare a sé chi domani la combattesse e chi 																																																																																																																																																				
doctrine-europeenne-de-l-aide-aux-pays-sous-
developpes_2110773_1819218.html?xtmc=aide&xtcr=415 
45 A tal proposito si ricordi tre importanti relazioni degli onorevoli Nederhorst, Duvieusart e 
Peyrefitte, rispettivamente sulle condizioni sociali dei paesi africani e sui problemi giuridici-
politici ed economici dell’associazione. 
46 Pedini Mario, La conferenza euro-africana-malgascia di Strasburgo, in «Rivista di Politica 





apertamente si accingesse al campo avversario; ma sarebbe altrettanto errato 
[…] pensare che la condizione politica di associazione arrivi al punto che si 
pretenda uno schieramento dei nuovi paesi associati alla nostra linea politica 
internazionale»47.  Alla base della nuova Associazione non vi sarebbe stata 
quindi, alcuna condizionalità politica, piuttosto una solidarietà tra Africa ed 
Europa, «intesa come solidarietà almeno su quelli che sono i fondamenti stessi 
di una libertà e di un sistema rivolti all’affermazione della dignità personale, 
principi validi anche per civiltà diverse»48. Quest’affermazione mostrava un 
gesto di responsabilità e maturità da parte di tutti i parlamentari, volto a creare 
una cooperazione umana e non politica. 
Per certi versi, la conferenza di Strasburgo si trattò di un evento storico 
senza precedenti tanto che in un editoriale del «Le Monde», Pierre Drouin 
affermerà: «dans l’histoire mouvementée des rapports entre l’Europe et 
l’Afrique l’étape de Strasbourg ne sera la plus vite oubliée»49. D’altro canto 
un’associazione euroafricana -basata sull’effettiva eguaglianza tra partner- 
sembrava dar avvio a una nuova stagione dei rapporti tra Nord e Sud del mondo.  
In realtà l’entusiasmo generale nascondeva numerosi problemi e 
discussioni che, ancora una volta, coinvolgevano esclusivamente i paesi 
comunitari e alcuni nuovi attori della scena internazionale. Infatti, le 
argomentazioni “mondialistiche” sostenute dall’Olanda trovarono nuove 
simpatie negli Stati Uniti d’America e nel Regno Unito. Washington temeva che 
un eventuale rinnovo del regime preferenziale accordato agli associati, potesse 
compromettere il piano designato da Kennedy per il recupero dell’America 
Latina, noto come «L’alleanza per il progresso»50. Come il Regno Unito, anche 
Washington patrocinava una politica di aiuto allo sviluppo, non su base 
regionale, bensì su quella mondiale, che eliminasse tutte quelle preferenze e 
discriminazioni per le merci (per lo più materie prime) di cui i paesi 
sottosviluppati erano, e sono ancora oggi, i principali produttori. Se le proteste 
americane nei confronti del regime di associazione colpivano soltanto 
indirettamente i partner europei e gli associati, ben diverse erano le 
preoccupazioni nei confronti di Londra. D’altro canto la domanda di adesione 																																																								
47 Ibidem. Il corsivo è mio. 
48 Ivi, p. 1720. 
49 Pierre Drouin, Quelles sont les voies d’une coopération entre l’Europe et les jeunes Etats 




50 Il piano prevedeva investimenti per oltre venti miliardi di dollari volti a realizzare progetti 
infrastrutturali e sociali. Il piano aveva anche un fine politico, cioè quello di frenare l’ascesa del 





alla CEE della Gran Bretagna, giunta al Consiglio il 9 agosto 1961, 
presupponeva l’estensione del regime preferenziale ai paesi del Commonwealth, 
tra i quali Nigeria e Ghana, e di conseguenza un ridimensionamento dei fondi 
destinati alle ex colonie francofone. Con l’avvio delle trattative, i governi di 
Boon e l’Aja, che come sappiamo avevano importanti relazioni commerciali con 
l’Africa anglofona, chiesero insistentemente la momentanea sospensione dei 
negoziati con gli associati fino alla conclusione di quello con il Regno Unito. De 
Gaulle per bocca del già citato Leimagnen, sottolineò come le trattative con 
Londra non dovessero ritardare la conclusione e l’esito della nuova 
Convenzione. 
Parallelamente alla trattativa per l’ingresso della Gran Bretagna nella 
Comunità, quindi prendeva avvio la trattiva per la nuova Convenzione. Nella 
conferenza interministeriale di Parigi del 6-7 dicembre 1961, gli Stati africani 
manifestarono, innanzitutto, la preoccupazione che una volta scaduta la 
Convenzione potesse essere modificata, ignorando le difficoltà e i diritti 
acquisiti di quei paesi che il portavoce dell’OAMCE, chiamò «les associés de la 
première heure» 51 , nota etichetta utilizzata dagli associati francofoni per 
distinguersi dai paesi dell’Africa anglofona. Preso atto di ciò, gli Stati africani 
presentarono ai partner europei un documento nel quale si chiedeva che gli 
obiettivi e i principi dell’associazione continuassero a essere quelli definiti dagli 
articoli 131-133, cioè la promozione dello sviluppo economico e sociale dei 
popoli africani52.  
Anche il Consiglio della CEE presentò un progetto di associazione. 
Innanzitutto, il futuro regime si sarebbe basato sull’uguaglianza delle parti. 
L’obiettivo fondamentale sarebbe stato ancora la promozione dello sviluppo 
degli associati tramite l’incremento delle cooperazione e degli scambi, e 
l’industrializzazione. La nuova associazione sarebbe stata fondata su un accordo 
quadro di validità illimitata con diritto di denuncia, mentre la Convenzione 
sarebbe rimasta in vigore per 5-7 anni. Per quanto riguarda gli scambi 
commerciali, i benefici sarebbero rimasti pressoché inalterati, con una maggior 
attenzione ai prodotti tropicali. La cooperazione finanziaria sarebbe stata 
realizzata con un Fondo maggiormente dotato economicamente rispetto a quello 
precedente e con procedure burocratiche più flessibili. A livello istituzionale, un 																																																								
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52 Asce, Bac, R/587/61 (Eama 1), Allegato IX, Documento n.2 presentato dagli stati africani e 





Consiglio d’associazione ministeriale, coadiuvato da un Comitato di 
associazione e infine, un organismo parlamentare53, avrebbero guidato il nuovo 
corso della politica di cooperazione comunitaria.  
Per quanto concerne i fini dell’associazione, la dichiarazione finale 
ribadiva che l’obiettivo principale sarebbe stato quello di favorire gli interessi 
degli associati e la prosperità dei loro popoli «conformemente ai principi 
enunciati dal Trattato di Roma». Affermazione quest’ultima di grande 
importanza perché accoglieva la richiesta degli associati di fondare le nuove 
relazioni sulla parte IV del Trattato di Roma, in modo da conservare uno status 
quo diverso rispetto ai paesi che si sarebbero associati in base all’articolo 238. A 
tal proposito le parole del Ministro del Senegal, Saller, non lasciavano spazio a 
erronee interpretazioni: «conformément aux principes du traité de Rome 
signifiait  conformément aux articles 131 et suivants»54.  
All’inizio del 1962, sebbene mancassero ormai pochi mesi alla scadenza 
della Convenzione di applicazione, un accordo sembrava ancora lontano. Infatti, 
il buon esito della conferenza interministeriale di Parigi, non riuscì a placare i 
contrasti tra i paesi europei che inevitabilmente giunsero a galla nei mesi 
successivi.  
Nella sessione di febbraio del Consiglio CEE, Italia, Belgio, Lussemburgo 
e Francia si dichiararono favorevoli a mantenere il sistema di libero scambio. La 
delegazione olandese si dichiarò ostile a questa proposta, sposando la richiesta 
inglese di accordare ai paesi del Commonwealth lo stesso regime previsto per 
gli associati. Boon si dichiarò disponibile a concedere determinati trattamenti 
preferenziali per le importazioni dall’Africa se accompagnate da una riduzione 
della TEC su alcuni prodotti tropicali in modo da correggere, in parte, i possibili 
danni economici causati a paesi terzi. Parigi, inizialmente contraria alla 
riduzione della TEC, si disse disposta ad accettarla, a patto che fossero concesse 
misure compensatorie agli associati e che essa riguardasse un numero limitato di 
prodotti tropicali.  
I problemi maggiori riguardarono il futuro regime di associazione. 
Commissione, Francia, Italia, Belgio e Lussemburgo ritenevano che la parte IV 
del Trattato di Roma restasse valida anche dopo il termine della Convenzione. 
Di conseguenza, sosteneva il ministro degli esteri olandese Luns, sarebbe stato 
molto più logico prolungare la durata del regime vigente per un breve periodo, 
in attesa di conoscere i risultati delle trattative con la Gran Bretagna.  																																																								
53 Asce, Bac, R/587/61 (Eama 1), Allegato VIII, Proposta della Comunità sui principi e obiettivi 
del nuovo regime di associazione, Parigi, 7 dicembre 1961.  







Il governo di Londra, da parte sua, aveva richiesto l’associazione dei paesi 
del Commonwealth. La futura associazione immaginata dal Regno Unito 
avrebbe coinvolto indistintamente i paesi dell’Africa, quelli dell’America 
centrale e alcuni stati dell’Asia e si sarebbe basata su una zona di libero scambio 
in cui l’importanza delle preferenze tariffarie sarebbe stata limitata da un 
rafforzamento della cooperazione finanziaria coordinata dal Fondo. L’eventuale 
alleggerimento delle preferenze tariffarie sarebbe stato opportunatamente 
compensato da rimborsi ai paesi produttori o da misure di organizzazione dei 
mercati. Per quanto riguarda i prodotti tropicali, Londra suggeriva possibili 
accordi internazionali in linea con la presidenza Kennedy. Quindi, come Parigi, 
anche Londra pensava a una «associazione stretta», tuttavia tra le due parti vi 
era una differenza fondamentale: gli inglesi erano del tutto contrari a qualsiasi 
trattamento preferenziale nei confronti degli associati della prima ora. 
Solamente a marzo si giunse a un accordo di massima dopo che l’Olanda 
rinunciava alla richiesta di prolungare il regime in attesa della conclusione dei 
negoziati con Londra; mentre la Rft accoglieva il principio del mantenimento di 
un sistema preferenziale per gli associati della prima ora. Molto lentamente la 
nuova associazione stava prendendo forma; essa avrebbe conservato una zona di 
libero scambio tra CEE e associati -pur con la modifica della TEC- equamente 
compensata dall’aumento della dotazione del Fondo, da un’opportuna azione dei 
paesi comunitari in favore della stabilizzazione dei corsi dei prodotti su scala 
mondiale e infine dalla concessione di aiuti alla produzione e alla 
diversificazione.  Gli aiuti alla produzione avrebbero facilitato ai produttori 
degli Stati africani e malgascio il progressivo adattamento delle loro produzioni 
alle condizioni del commercio mondiale, mentre gli aiuti alla diversificazione 
avrebbero avuto il difficile compito di stimolare la graduale modifica delle 
strutture economiche degli associati per eliminare la schiavitù della monocultura 
e poi quella di una produzione prevalentemente agricola55. Entrambi gli aiuti 
avrebbero costituito la contropartita della CEE alla graduale scomparsa dei 
sovrapprezzi di cui la maggior parte degli associati aveva sempre goduto sul 
mercato francese per i prodotti tropicali. D’altro canto, come già era emerso 
dalle recenti riunioni del Consiglio CEE, Parigi sembrava maggiormente disposta 
a discutere alcune misure per contenere un’eventuale soppressione graduale dei 
sovrapprezzi, sin dal primo anno di Convenzione. In realtà, Parigi non avrebbe 
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potuto far altrimenti poiché questa politica economica stava diventando troppo 
gravosa per il Tesoro francese. 
A pochi giorni dalla seconda conferenza interministeriale, fissata a 
Bruxelles per il 10 aprile 1962, alcuni nodi furono sciolti. In tal senso, le risorse 
finanziarie da attribuire al Fondo rappresentavano il principale problema da 
risolvere. Le differenze erano notevoli: gli associati proponevano una dotazione 
iniziale di 1700 milioni di dollari, la Commissione 1100, la Francia 1200, la Rft 
di 770 milioni e i Paesi Bassi di 680 milioni, meno della metà della cifra 
proposta dagli Stati africani. Curiosamente l’Italia non propose alcuna cifra; 
d’altra parte Roma sapeva bene che la quantità di denaro che avrebbe dovuto 
versare al nuovo ciclo del Fondo sarebbe stata notevolmente più alta rispetto a 
quella del 1957; nonostante ciò non mancarono le proteste di Roma riguardo alla 
nuova ripartizione delle quote di partecipazione che avrebbero visto l’Italia 
partecipare per una quota del 13,7% invece del 6,9%. Dopo lunghe discussioni, 
la proposta tedesca raccolse il maggior numero di consensi. 
Il 10 aprile fu raggiunto l’accordo tra Comunità e Stati africani e 
malgascio associati. Gli scambi commerciali sarebbero stati regolati dalle 
disposizioni della IV parte del Trattato di Roma, come richiesto dagli associati. 
A partire dal 1° gennaio 1963 i diritti doganali sulle importazioni di alcuni 
prodotti tropicali sarebbero stati soppressi e sostituiti dalla Tariffa Esterna 
Comune. Non fu, invece, accolta la richiesta degli associati di concordare la 
riduzione della Tec56.  
Sulla base dei risultati raggiunti, la Commissione Hallstein il 25 maggio 
presentò un progetto preliminare di Convenzione, sul quale vale la pena 
soffermarsi poiché le direttrici essenziali di questo documento costituiscono lo 
scheletro di quello che sarà la Convenzione di Yaoundé. Come nella precedente 
Convenzione del 1957, il regime degli scambi si fondava sul reciproco disarmo 
tariffario e la progressiva riduzione dei contingenti, salvo la possibilità per un 
associato di mantenere e rintrodurre dei diritti di dogana qualora questi si 
dimostrassero necessari al suo sviluppo e ai bisogni della sua 
industrializzazione. Nel definire la Politica Agricola Comune, come già Parigi 
aveva richiesto nel passato, sarebbero stati considerati gli interessi dei produttori 
africani per i prodotti omologhi e concorrenti a quelle europei. Per quanto 
riguarda il Fondo, esso avrebbe previsto una dotazione di circa 1100 milioni di 
dollari, e si sarebbe occupato del finanziamento degli investimenti sociali ed 
economici, di aiuti alla produzione e alla diversificazione, assistenza tecnica e 																																																								
56 Asce, Bac, S/02301/62, Compte rendu de la 2ème session des Ministres des Etats africain et 
malgache associés et de la Communauté Economique Européenne, les 9, 10 et 11 avril à 





del sostegno dei prezzi dei prodotti tropicali. In poche parole, al secondo ciclo 
del Fondo si chiedeva di ampliare le sue aree d’interesse e di semplificare le sue 
procedure (esso potrà intervenire, oltre che con sovvenzioni, anche con prestiti a 
condizioni speciali e abbuoni d’interesse) per renderlo più fruibile agli associati. 
Infine, per quanto riguarda le istituzioni si specificava che il Consiglio avrebbe 
sorvegliato sul rispetto dei valori della Convenzione, mentre il Comitato 
avrebbe assunto la funzione di esecutivo.  
Dopo l’elaborazione da parte della Commissione del progetto preliminare, 
furono necessari ancora diversi mesi perché i Sei e gli associati giungessero a 
siglare l’accordo tra le due parti. Infatti, durante la terza conferenza 
interministeriale di Bruxelles del 4-5 luglio 1962, nascevano nuove diatribe 
sulle risorse da attribuire al Fondo e la loro ripartizione tra i vari settori 
d’intervento. La CEE, rispetto alla stima della Commissione, proponeva una cifra 
di 780 milioni di dollari57, destinata agli associati e ai TOM ancora dipendenti da 
Francia e Paesi Bassi; mostrandosi intransigente alla richiesta da parte degli 
associati per un eventuale incremento delle risorse. Agli investimenti economici 
e sociali erano destinati 580 milioni, alla diversificazione e alla produzione 200 
milioni. Gli associati protestarono vivamente contro questa proposta poiché 
consideravano questa cifra lontana dai loro reali bisogni e chiesero, inoltre, che 
le risorse del Fondo fossero destinate loro integralmente. D’altro canto i paesi 
africani temevano, con ragione, le ripercussioni che il disarmo tariffario avrebbe 
provocato sui sovrapprezzi assicurati dalla politica economica parigina. Da parte 
loro, gli associati avrebbero potuto usufruire, su proposta della Commissione, di 
170 milioni u/c dei 200 destinati alla diversificazione come un contributo 
all’adattamento dei paesi della zona franco mentre la Francia avrebbe coperto le 
ulteriori spese. Per attenuare le conseguenze provocate dalle fluttuazioni 
temporanee dei prezzi mondiali, fu deciso che dal primo anno l’aiuto alla 
diversificazione avrebbe costituito il 25% dei 170 milioni u/c e l’aiuto alla 
produzione il 75%. Al quinto anno il rapporto sarebbe stato capovolto in favore 
degli aiuti alla diversificazione. Secondo la prospettiva dei più ottimisti, si 
trattava, quindi, di compensare i paesi africani per le eventuali perdite provocate 
dall’alleggerimento della zona franco e dalle riduzione della TEC per alcuni 
prodotti tropicali provenienti da paesi terzi58, per poi procedere in un secondo 
momento, alla diversificazione delle colture. 
Nella quarta conferenza, che si svolse a Bruxelles il 23 e il 24 ottobre 
1962, l’Europa accettò tutte le richieste degli associati, nonostante 																																																								
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l’intransigenza mostrata pochi mesi prima. Infatti, la dotazione totale del Fondo 
fu aumentata da 780 milioni u/c a 800. La quota destinata ai territori dipendenti 
sarebbe stata distinta da quella destinata agli associati, che avrebbero ottenuto 
730 milioni u/c (500 per investimenti economici, sociali e cooperazione tecnica, 
230 per il sostegno alla produzione e alla diversificazione delle colture)59.  
La decisione di accettare integralmente le richieste degli associati, non 
deve esser interpretata esclusivamente come un gesto di solidarietà dell’Europa 
nei confronti del continente africano ma anche, e soprattutto, come una scelta a 
sfondo politico. Infatti, la CEE temeva che le pesanti accuse di neocolonialismo 
promosse dalla propaganda sovietica nei confronti della CEE e dell’associazione 
durante la Conferenza dei teorici sovietici, potesse portare altri Stati africani a 
orientarsi verso il marxismo. A tal proposito, Boon mostrò tutta la sua 
preoccupazione, arrivando a minacciare il Consiglio di non firmare il nuovo 
accordo se a esso non fosse stata allegata una clausola di tutela da applicare nei 
confronti degli associati che avrebbero potuto riconoscere la Repubblica 
Democratica Tedesca. Sfruttando il momento, anche l’Olanda pose una sua 
personale conditio sine qua non per la firma della nuova Convenzione; essa 
avrebbe voluto inserire un paragrafo particolare per quanto concerne un 
eventuale allargamento dell’associazione. 
Queste ultime difficoltà furono appianate in seno al Consiglio, poco prima 
dell’ultima conferenza interministeriale. Il Consiglio mostrò tutta la sua 
solidarietà alla Rft; pur non inserendo alcuna clausola all’interno del testo 
associativo. Inoltre, il Presidente del Consiglio dei Sei garantì all’Olanda che 
avrebbe coinvolto Gran Bretagna e paesi del Commonwealth nella discussione 
per un eventuale allargamento dell’associazione, una volta conclusa la trattativa 
per l’ingresso di Londra nella Comunità. Anche in questo caso, alle 
rassicurazioni non seguì un appropriato intervento legislativo.  
Il 19 dicembre 1962 a Bruxelles ebbe luogo la quinta e ultima conferenza 
interministeriale. Il 20 alle tre del mattino, dopo una lunga notte che chiudeva 
un anno intero di trattative, il testo della Convenzione di associazione fu 
sottoscritto. L’accordo sarebbe entrato in vigore dopo la ratifica di ogni Stato. 
Come nella Convenzione precedente; i Sei avrebbero esteso agli associati 
le misure che si applicavano reciprocamente e adottato nei confronti di stati terzi 
i dazi previsti dalla TEC. Gli associati, dal canto loro, erano tenuti ad   accordare 
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lo stesso trattamento tariffario ai prodotti originari dei partner europei 60 . 
L’abbassamento della TEC per alcuni prodotti tropicali, sarebbe stato 
compensato da un’assistenza finanziaria, quella del binomio Fondo Europeo di 
Sviluppo (FES)-Banca Europea per gli Investimenti, più dotata economicamente 
e flessibile rispetto al primo ciclo del Fondo61. 
 La nuova Convenzione si basava sulla cooperazione tra Stati sovrani «su 
un piano di completa uguaglianza»62. Il Consiglio d’associazione, il Comitato 
d’associazione, la Conferenza parlamentare e la Corte arbitrale avrebbero 
assicurato la partecipazione istituzionale -su base paritetica- di capi di stato e 
funzionari di governo provenienti dagli Stati della CEE e dai SAMA  (Stati 
africani e malgascio associati)63. Da un punto di vista prettamente legislativo si 
trattava di un accordo unico nel suo genere poiché esso non era frutto né di un 
accordo tra Stati sovrani sulla base dell’articolo 238 del Trattato di Roma né 
tantomeno di una decisione unilaterale della Comunità. Ancora oggi, molti 
giuristi a fatica riescono a dare una definizione chiara di quest’accordo; esiste, 
tuttavia, un principio -quello della reciprocità- che può spiegarlo al meglio. 
Infatti, al contrario di qualsiasi accordo fondato sull’articolo 238, il quale 
prevede che la Comunità possa concludere con altri Stati accordi «caratterizzata 
da diritti e obblighi reciprochi»64, nella Convenzione di Yaoundé la reciprocità 
non era obbligatoria. Infatti, ogni Stato associato poteva mantenere o istituire 
restrizioni tariffarie e quantitative se ciò fosse stato necessario per il suo 
sviluppo industriale o per esigenze di bilancio65 e continuare comunque, a 
godere di tutti i vantaggi offerti dall’associazione. Vero è, che la possibilità per 
un paese associato di chiedere deroghe nei confronti dello smantellamento del 
sistema doganale (come previsto dall’accordo sul libero scambio), esisteva già 
nella parte IV del Trattato di Roma (art. 133, par 3-5); tuttavia nella pratica, 
l’assenza di rappresentanti e funzionari dei paesi africani faceva si che spesso e 
volentieri le richieste non fossero accettate dal Consiglio della Comunità. 
Rispetto alla precedente Convenzione, quella di Yaoundé dava maggior voce ai 																																																								
60 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Convenzione di associazione tra la Comunità 
Economica Europea e gli Stati africani e malgascio associati a tale Comunità, cit., Titolo I, 
Scambi Commerciali. Solamente dalla Convenzione di Yaoundé, il Fondo cambiava 
ufficialmente nome da Fondo per lo sviluppo dei paesi e territori d’oltremare a Fondo europeo di 
sviluppo, meglio conosciuto come FES. 
61 Ivi, Titolo II, Cooperazione finanziaria e tecnica. 
62 Ivi, Preambolo. 
63 Ivi, Titolo IV, Le istituzioni dell’associazione. I SAMA comprendono: Alto Volta, Burundi, 
Camerun, Ciad, Centroafrica, Congo-Brazaville, Congo- Kinshasa, Costa d’Avorio, Dahomey, 
Gabon, Madagascar, Mali, Mauritania, Niger, Ruanda, Senegal, Somalia e Togo.  
64 Trattato che istituisce la Comunità Economica Europea e documenti allegati Roma, 
Parte VI, Disposizioni generali e finali, art. 238. 
65 Convenzione di associazione tra la Comunità Economica Europea e gli Stati africani e 





SAMA e di conseguenza possibilità che le deroghe fossero accolte positivamente 
dai partner europei. Tra gli anni Sessanta e Settanta, le concessioni temporanee 
in favore degli associati assumeranno una rilevanza notevole, tanto da arrivare a 
definire quest’accordo, come un accordo non reciproco tra enti sovrani. 
  
«Nonostante le difficoltà negoziali e l’indubbia prevalenza delle posizioni e degli 
interessi dei paesi europei, il nuovo accordo permetteva la trasformazione degli antichi 
rapporti coloniali in un sistema di relazioni basato sul principio di parità tra le parti 
contraenti. Con questo accordo Europa e Africa stabilivano un legame, in primo luogo 
economico, ma che aveva allo stesso una forte componente politica rappresentata da un 
quadro istituzionale di natura paritetica»66.  
 
La Comunità Economica Europea aveva dato avvio alla sua politica di 
cooperazione allo sviluppo.  
 
 
2.3. La lunga via per la ratifica e l’estensione della politica di 
cooperazione comunitaria 
 
 Durante la quinta conferenza interministeriale, i leader europei e quelli 
africani si accordarono per firmare la nuova Convenzione di associazione il 21 
gennaio 1963 ma a causa di alcuni problemi -prettamente politici ed europei- la 
firma fu rimandata, prima alla fine di febbraio, e poi alla seconda metà di marzo, 
tra le inquietudini dei paesi africani.  
Infatti, per la Comunità si apriva nel 1963 una grave crisi politica 
provocata dal fallimento delle trattative fra la CEE e la Gran Bretagna, interrotte 
il 14 gennaio dopo sedici mesi di lunghe ed estenuanti trattative, a causa 
dell’intransigenza di De Gaulle. Come si è anticipato in precedenza, a loro 
insaputa i SAMA sarebbero diventati pedine di una partita a scacchi, quella tra 
partner comunitari, che non li riguardava direttamente.  
L’Italia dichiarava ufficialmente di non poter firmare l’accordo a causa 
dell’avvenuto scioglimento delle camere mentre l’Olanda avanzava motivi di 
seria preoccupazione riguardo ai possibili contraccolpi che l’associazione tra 
Comunità e SAMA avrebbe provocato nei paesi africani del Commonwealth. In 
realtà, da parte di questi due paesi, vi era da qualche tempo un forte risentimento 
nei confronti di De Gaulle a causa del suo protagonismo a livello comunitario.      																																																								
66 Pacifici Lorenzo, Da una associazione «octroyée» a una associazione «negociée». I negoziati 
tra CEE e SAMA, in Tosi Luciano, Tosone Lorella (a cura di), Gli aiuti allo sviluppo nelle 





D’altro canto se da un lato, l’Italia aveva accettato con riluttanza l’aumento 
della sua quota da destinarsi al FES, dall’altro, l’Olanda non aveva potuto far 
altro che rinunciare alla sua visione globale di cooperazione allo sviluppo e ai 
suoi interessi commerciali nell’Africa anglofona. Il trattato di cooperazione 
franco-tedesco firmato il 22 gennaio 1963 da De Gaulle e Adenauer avrebbe 
reso la situazione politica ancora più delicata ma allo stesso tempo, esso avrebbe 
assicurato alla Francia un importante alleato sulle questioni riguardanti 
l’Associazione, rompendo con l’isolazionismo degli anni precedenti.  
Proprio dalla Rft, arrivavano le prime note di protesta nei confronti di 
Roma e l’Aja; Boon ammoniva ambedue i paesi per il loro atteggiamento che 
secondo Adenauer, avrebbe facilitato la penetrazione della propaganda sovietica 
in Africa. Anche il Belgio decideva di schierarsi in favore di Parigi, tanto più 
preoccupato per le parole del portavoce dei SAMA, il primo ministro congolese 
Cirillo Adoula, che in un’intervista al quotidiano «Le Monde» esprimeva tutta la 
sua apprensione per quello che stava accadendo:  
 
«Les États associés font part au conseil de la C.E.E. de leur inquiétude quant 
au retard apporté par la Communauté à la signature de la convention. Ils ne 
comprennent pas les raisons qui ont fait repousser la date de la signature […]Les 
États associés, constatant que tout retard apporté à la signature de la convention 
entraînera un retard équivalent pour la mise en oeuvre de la convention, ce qui 
signifierait que les moyens d'assistance technique et financière, les dispositions 
relatives au désarmement douanier et contingentaire, la mise en place des 
institutions concrétisant l'association seraient d'autant retardées. […] Les États 
associés, partenaires égaux, souhaitent vivement que la C.E.E. s'inspire à propos 
de la date de la signature du souci de parité qu'elle n'a cessé d'évoquer tout au long 
des négociations»67. 
 
Da parte africana vi era, quindi, una forte preoccupazione che il 
procrastinarsi della firma potesse complicare ulteriormente una situazione 
economica e sociale, quella africana, già difficile per sua natura. Inoltre in nome 
degli associati, Adoula rimproverava la Comunità accusandola di aver 
dimenticato lo «spirito egualitario» che avrebbe dovuto animare l’associazione.  
Nell’imbarazzo generale, finalmente l’Aja e Bruxelles riuscirono a trovare 
un compromesso nella seduta del Consiglio del 1-2 aprile 1963. Accanto alla 																																																								
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nuova Convenzione, infatti, sarebbe stata resa pubblica una dichiarazione 
d’intenzioni in cui si indicavano tre strade per i paesi africani che avrebbe 
voluto stringere rapporti con la Comunità: accesso all’associazione secondo 
quanto previsto dalla Convenzione, accordo di associazione che comporti diritti 
e obblighi reciproci e, infine, accordo commerciale per facilitare gli scambi tra 
la Comunità e l’altro paese firmatario68. L’Aja, dopo che le sue richieste erano 
state soddisfatte, non aveva più motivo di ostacolare la firma: la dichiarazione, 
d’altro canto, affermava il carattere aperto dell’associazione e dava modo a 
qualsiasi paese africano che si sentisse minacciato economicamente 
dall’associazione tra CEE e SAMA di concludere con la Comunità una vasta 
gamma di accordi. Significativamente, quel giorno iniziarono i primi contatti tra 
Nigeria e Bruxelles. In poche parole, l’Europa si stava finalmente aprendo 
all’Africa anglofona.  
Accontentata l’Olanda, per la firma della Convenzione di Yaoundé, si 
dovrà attendere ancora qualche mese per dar modo all’Italia di formare il nuovo 
governo. Il 20 luglio 1963, i SAMA si associavano ufficialmente alla Comunità 
Economica Europea.  
Uno sguardo superficiale, ci potrebbe indurre a ritenere quest’accordo 
come scarsamente vantaggioso per la Francia; d’altro canto la riduzione della 
TEC per alcuni prodotti tropicali concorrenti alle esportazioni degli associati e la 
dichiarazione d’intenzione, aprivano nuovi scenari nella partnership tra CEE e 
paesi in via di sviluppo che avrebbero potuto ridimensionare il ruolo 
dell’associazione e, di conseguenza, i benefici non solo economici ma anche, e 
soprattutto politici, che la Francia aveva sempre gelosamente custodito. In 
realtà, la diminuzione del margine preferenziale nei confronti delle ex colonie di 
Parigi, non deve esser visto come un segno di debolezza della Francia in sede di 
trattativa comunitaria ma piuttosto, come il risultato dell’evoluzione della 
politica estera di De Gaulle. 
Fino al 1961-1962, infatti, la Francia aveva fatto delle preferenze tariffarie 
un elemento fondamentale del regime di associazione; benché tale vantaggio 
fosse giustificato con l’articolo XXIV69 del Gatt, esso era giudicato illegittimo 
da una buona parte dei paesi terzi. Da questa data, la Francia si era mostrata 
meno decisa nella difesa di questo privilegio. A prova di ciò, si prenda in 
considerazione una nota scritta nell’estate del 1961 da De Gaulle, a Jacques 																																																								
68 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Dichiarazione d'intenzioni del Consiglio della 
C.E.E. relativa ai paesi terzi la cui struttura economica e la cui produzione sono paragonabili a 
quelle degli Stati associati, 2866/63, 11.12.1963. 
69 L’articolo XXIV del Gatt disponeva una deroga al principio della nazione più favorita (MFN) 
e, di conseguenza, consentiva l’introduzione di nuove preferenze tariffarie solo a condizione che 





Foccart, noto per aver condotto per lungo tempo i rapporti tra Parigi e gli Stati 
africani: «M. Foccart, d’une manière générale je crois que les préférences que 
nous accordons et que nous faisons accorder par les Six aux États africains ne 
se justifient pas à longue. D’autre part, l’avenir de l’Amérique latine et des 
rapports avec nous sont d’une importance capitale»70.  
Si consideri inoltre che dopo il 1962 la situazione geopolitica per la 
Francia si era totalmente capovolta. La fine della guerra in Algeria, infatti, 
permetteva a De Gaulle di aprire un dialogo più costruttivo con il Terzo Mondo 
e i non allineati; e in tal senso, le relazioni privilegiate con l’Africa francofona 
non avrebbero dovuto costituire un ostacolo per l’approfondimento del dialogo 
tra Parigi e il Sud del mondo.  
Il rinnovato atteggiamento di Parigi avrebbe consentito alla CEE di 
estendere il raggio delle sue relazioni in altre parti dell’Africa. Come si è appena 
accennato, a fine 1963, la Nigeria chiese ufficialmente di volersi associare con 
la Comunità. Il colosso dell’Africa anglofona precisò, tuttavia, di non voler 
partecipare alla Convenzione di Yaoundé ma di voler stipulare un accordo 
associativo particolare che avrebbe comportato esclusivamente misure 
commerciali e tariffarie.  
Durante i negoziati, la Francia cercò comunque di ridurre la portata 
dell’accordo in modo da evitare che esso potesse rappresentare un modello 
alternativo, se non migliore, per gli Stati africani associati. Le proteste da parte 
di Londra -provocate dal terrore che un’intesa tra i Sei e la Nigeria potesse 
condurre a una balcanizzazione della zona africana del Commonwealth- non 
ebbero alcuna ripercussione sull’esito delle trattative. Infatti, il compromesso 
finale riuscì a mettere d’accordo Olanda, Rft, Nigeria e Francia. L’accordo di 
associazione (accordo di Lagos), concluso nel 1965, prevedeva una serie di 
vantaggi commerciali e tariffari: la Nigeria avrebbe goduto di un regime simile a 
quello di Yaoundé ad esclusione di quattro prodotti sensibili per i quali erano 
previsti dei contingenti tariffari, ed essa a sua volta, avrebbe concesso alla 
Comunità vantaggi tariffari alquanto limitati.  
L’accordo di Lagos, tuttavia, non entrò mai in vigore in seguito ai 
contrasti nati tra la Repubblica del Biafra, supportata diplomaticamente da 
Parigi e la Nigeria, ovviamente sostenuta da Londra.  Esso servì comunque 
come modello per l’accordo di Arusha, firmato nel 1968, tra Kenya, Uganda e 
Tanzania (membri dell’East African Community) e CEE. Secondo l’accordo, i tre 
paesi dell’Africa orientale avrebbero rimosso le barriere tariffarie e altre misure 																																																								
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analoghe che gravavano sulle esportazioni dei Sei. In cambio, la Comunità 
avrebbe concesso loro un regime simile a quello di Yaoundé, anche se sarebbero 
state imposte delle quote limitate su alcuni prodotti sensibili, come il caffè, e su 
altri prodotti agricoli concorrenti con le esportazioni degli associati. Come 
nell’accordo di Lagos, anche quello di Arusha, non avrebbe previsto alcuna 
assistenza finanziaria e tecnica.  
La Francia poteva dirsi molto soddisfatta dell’esito delle trattative poiché 
se da un lato, aprendosi all’Africa anglofona, aveva mostrato un maggior senso 
di responsabilità agli occhi di Olanda e Rft, dall’altro, era riuscita a manovrare 
le trattative in modo da mantenere per gli associati della prima ora un regime 
privilegiato rispetto agli altri. Proprio l’attivismo della Francia nel preservare un 
margine di preferenzialità nei confronti dei primi associati, ebbe un’importanza 
piuttosto rilevante durante i negoziati per il rinnovo della Convenzione di 
Yaoundé, cominciati ufficialmente nel dicembre 1968 e conclusi durante l’estate 
successiva. 
Nei suoi aspetti essenziali la Convenzione non fu modificata, tuttavia vale 
la pena ricordare alcune migliorie in favore degli associati. Innanzitutto, la II 
Convenzione di Yaoundé modificava ed estendeva il concetto di «necessità di 
sviluppo» 71 ; si trattava di una nozione fondamentale poiché a essa si 
appellavano gli associati quando chiedevano di poter mantenere o istituire 
restrizioni tariffarie e quantitative nei confronti dei prodotti provenienti dai paesi 
membri della CEE. A tale scopo, il protocollo numero due della suddetta 
Convenzione precisava in modo minuzioso le necessità di sviluppo per le quali 
le richieste di deroga da parte degli associati avrebbero avuto ottime possibilità 
di essere accettate dal Consiglio di Associazione. Un associato poteva quindi 
chiedere e applicare la clausola di non reciprocità, per favorire la creazione di 
rami di produzione, per l’esecuzione di programmi di sviluppo economico per 
equilibrare le bilancia dei pagamenti o per garantire rapidamente un rapido 
aumento del gettito delle esportazioni dei loro paesi72. In poche parole, la II 
Convenzione di Yaoundé rese ancora più netta l’assenza di reciprocità tra CEE e 
SAMA.  
In materia di cooperazione finanziaria e tecnica, il 3° FES avrebbe disposto 
di 918 milioni u/c, aumentando di quasi 200 milioni rispetto a quello precedente. 
A sostituzione degli aiuti per la produzione, era stato previsto un nuovo tipo di 
aiuti non rimborsabili destinati a intervenire immediatamente in caso di brusco 																																																								
71 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Convenzione di associazione tra la Comunità 
Economica Europea e gli Stati africani e malgascio associati a tale Comunità, firmata a 
Yaoundé il 29 luglio 1969, N. L 282/2, 28.12.70, art. 3 paragrafo 2. 






crollo dei prezzi (un problema molto frequente per i prodotti tropicali), in caso 
di calamità naturali e in favore della cooperazione regionale.73 
Benché si trattasse di un accordo molto simile a quello precedente, anche 
queste trattative provocarono alcune discussioni in seno al Consiglio della 
Comunità, soprattutto su come rendere compatibile la Convenzione di 
Associazione con il sistema delle preferenze generalizzate (SPG) in favore dei 
paesi in via di sviluppo; promosso e abbracciato dai Sei durante la seconda 
Conferenza dell’United Nations Conference on Trade and Development 
(UNCTAD) di New Delhi del 1 febbraio-29 marzo 1968.  
L’Olanda, sfruttando il momento, cercò di rilanciare la sua visione 
“mondialistica” delle relazioni tra paesi industrializzati e quelli in via di 
sviluppo, avanzando un modello di Convenzione che avrebbe dovuto preparare 
la transizione a un sistema di cui tutti, associati e PVS, avrebbero potuto godere. 
In tal senso, l’Aja chiedeva una nuova diminuzione della TEC e la sua estensione 
verso altre esportazioni concorrenti a quelle degli associati, la fine delle 
preferenze inverse (cioè le preferenze concesse dagli associati ai partner 
europei) e un protocollo nel quale si dichiarava che la Convenzione non avrebbe 
rappresentato un ostacolo all’entrata in vigore di un sistema di preferenze 
generalizzate.  
All’Olanda si opponeva Parigi che era tornata su posizioni molto difensive 
dopo le timide aperture nei confronti dell’Africa anglofona. Nel 1968, infatti, la 
Francia stava vivendo un periodo economico e politico molto complicato; è 
quindi molto probabile che i responsabili politici della repubblica gollista 
preferissero evitare riforme strutturali del regime d’associazione. Parigi, 
sostenuta dagli associati, affermò chiaramente di non poter accettare né la fine 
delle preferenze inverse né un’ulteriore riduzione della Tariffa  Esterna 
Comune, dopo quella già concessa nel 1962. Accettare queste richieste, 
concluse la Francia, avrebbe significato mettere in discussione il principio che 
stava alla base del legame di associazione, cioè il libero scambio tra CEE e 
SAMA.  
Questa presa di posizione della Francia, spiega ancora oggi perché il 
quarto protocollo della II Convenzione di Yaoundé si limiti ad affermare che «le 
disposizioni della Convenzione e in particolare l’articolo 3 non si oppongono 
all’istituzione di una sistema generale di preferenze, né ostano a che gli Stati 
associati vi partecipino»74 senza, tuttavia, precisare modalità e condizioni. Il 
problema della compatibilità tra la Convenzione di Associazione e, più in 																																																								
73 Ivi, Titolo II, Cooperazione finanziaria e tecnica e Protocollo n. 6 relativo alla gestione degli 
aiuti della Comunità.  
74  Ivi, Protocollo n.4 relativo all’applicazione della Convenzione di Associazione e 





generale, tutti gli accordi internazionali firmati per promuovere lo sviluppo del 
Terzo Mondo, non era stato risolto ma soltanto messo da parte, e non a caso, 
tornerà prepotentemente negli anni successivi.  
Con la II Convenzione di Yaoundé si chiudeva il primo capitolo delle 
relazioni tra la Comunità Economica Europea e l’Africa che aveva visto come 
protagonista indiscusso, Parigi. Questa situazione era destinata a cambiare con 
l’ingresso del Regno Unito nella Comunità nel 1973. L’adesione britannica alla 
CEE e la partecipazione degli Stati del Commonwealth ai negoziati per il rinnovo 
della Convenzione, avrebbero completamente riformato la sostanza e gli 
strumenti della politica di cooperazione comunitaria.  
Prima di passare ad analizzare degli anni di Lomé, è opportuno analizzare 
il funzionamento e i risultati raggiunti dal Fondo europeo di sviluppo negli anni 
Sessanta, concentrandoci sul I e il II ciclo del Fondo. Ciò può essere molto utile 
per capire se esso possa essere considerato come uno strumento al servizio degli 
interessi europei in Africa oppure come uno strumento orientato a realizzare 
un’effettiva politica di cooperazione comunitaria. 
 
 
3.1. Un banco di prova per la politica di cooperazione comunitaria: 
analisi dell’esperienza del FES negli anni Sessanta          
 
Come si è già accennato, nella mente dei suoi pensatori, il regime di 
associazione non avrebbe dovuto soltanto ridefinire la politica degli scambi tra 
gli Stati europei e i territori africani. Conscia del ritardo di sviluppo da parte dei 
PTOM, la Comunità assunse responsabilmente un ruolo guida, tra i paesi 
industrializzati, nella definizione di un’innovativa politica di cooperazione 
comunitaria attraverso il Fondo europeo di sviluppo. Ciò significava che negli 
anni a venire, la Comunità avrebbe contribuito a integrare con programmi propri 
a carattere multilaterale, l’assistenza finanziaria e tecnica fornita per via 
bilaterale dalle potenze europee ai paesi e territori d’oltremare associati di 
appartenenza e non solo. Ovviamente, la Francia era la più interessata a 
quest’aspetto della cooperazione comunitaria; d’altro canto, a metà degli anni 
Cinquanta, l’assistenza allo sviluppo alle colonie dell’Unione Francese stava 
diventando troppo gravosa, se non insostenibile, per le finanze parigine. L’aiuto 
multilaterale della Comunità avrebbe permesso alla Francia di ammortizzare i 
costi degli investimenti per la crescita dei paesi e territori d’oltremare in modo 
da renderla in grado di sostenere gli oneri dettati dall’integrazione comunitaria.  
Non è affatto facile dare una valutazione oggettiva ai risultati raggiunti dal 





Parlamentare) esso è stato al centro di severe critiche sia per il suo 
funzionamento sia per i suoi risultati, mentre secondo altri il bilancio del Fondo, 
nonostante qualche difetto, è stato tutto sommato positivo. Certamente, il Fondo 
avrebbe potuto fare molto di più, infatti; alcuni difetti di funzionamento, la 
complessità e la lentezza delle procedure burocratiche, l’inadeguatezza dei 
quadri tecnici autoctoni, lo sfrenato sparpagliamento dei finanziamenti, la 
sovrapposizione e la mancanza di coordinamento tra i diversi enti erogatori 
internazionali, contribuirono a ridurre il potenziale successo della politica di 
cooperazione comunitaria nell’Africa associata. «Per quanto giustificate 
appaiono le suddette critiche, esse, tuttavia, per il fatto di limitarsi ad alcuni 
aspetti istituzionali e amministrativi del sistema, non ne colgono il difetto 
fondamentale: la deliberata esclusione, cioè, dei paesi associati da ogni effettiva 
responsabilità e partecipazione […] alla gestione e alle attività del fondo, alla 
ripartizione e alla destinazione degli investimenti»75. Del resto, la Direzione 
Generale dei paesi d’oltremare (DG VIII), incaricata di gestire i programmi e le 
risorse del Fondo, non era altro che un’unità amministrativa della Commissione, 
priva di propria autonomia e personalità, in appannaggio agli Stati europei 
piuttosto che all’esecutivo di Bruxelles o agli associati.  
In particolar modo la Francia, attraverso la preziosa collaborazione della 
DG VIII guidata dal già citato Leimagnen, cercò sempre di ostacolare l’attività 
della Commissione e degli altri partner comunitari per fare in modo che la 
politica di cooperazione comunitaria fosse un sostegno, e non un ostacolo, agli 
interessi francesi in Africa. Si pensi che durante le discussioni per 
l’enunciazione e l’approvazione delle norme per mettere in moto il Fondo, 
l’ostinazione della Francia nel difendere le proprie prerogative dalle proposte 
invasive di Boon e Bruxelles, provocò un preoccupante ritardo per il debutto del 
Fondo di quasi un anno. 
In effetti, il modello di Fondo che la Rft immaginava -antitetico a quello 
francese- rifletteva pienamente il carattere nuovo e globale della sua politica 
estera. Secondo Boon, il Fondo avrebbe costituito il primo passo per la 
costruzione di una moderna piattaforma di dialogo tra la Comunità e le autorità 
locali dei paesi e territori d’oltremare favorendo, da un lato, la formazione di un 
importante banco di prova per misurare le capacità e l’autorevolezza della 
Commissione, mentre dall’altro, assicurando strumenti utili alla 
decolonizzazione come le strutture sociali o l’istruzione e la formazione del 
personale tecnico. D’altre parte, per quanto la Francia continuasse a negarlo, 
l’indipendenza dei paesi africani non sembrava più così irraggiungibile dopo la 
Crisi di Suez. In poche parole, le risorse erogate dal Fondo avrebbero dovuto 																																																								





sostenere e integrare il delicato passaggio da colonia a Stato autonomo e 
sovrano.  
 Tuttavia, nel 1957 dopo il disastro di Suez e con la Guerra d’Algeria 
ormai cominciata, il governo francese e l’opinione pubblica non erano pronti ad 
affrontare il problema dell’indipendenza dei territori francesi dell’Africa sub-
sahariana. In tal senso, è chiaro come l’universo politico francese non avrebbe 
mai accettato l’ingerenza della Commissione e degli altri firmatari del Trattato 
di Roma, negli affari economici e diplomatici che Parigi considerava come 
propri. A tale scopo, nel corso degli incontri del 1958, Parigi, tentando di 
frenare in principio i contatti diretti tra Commissione e associati, propose che i 
fondi fossero versati direttamente da Bruxelles nelle casse del Tesoro della 
potenza responsabile: quest’ultima, in seguito alle gare di appalto, si sarebbe 
occupata di versarli alle imprese. Dopo lunghe e animate discussioni si decise 
che Parigi non avrebbe distribuito personalmente i fondi comunitari: tuttavia, 
nel caso dei territori associati francesi sarebbe stata la Caisse Centrale de 
coopération économique (Ccce) ad assumersi questo incarico; rispettando così 
la volontà di Parigi di non creare anomalie nella zona franco.  
Gli incontri servirono inoltre a definire l’iter per la realizzazione dei 
progetti finanziati dal FES. I progetti sarebbero stati presentati alla Commissione 
dalle metropoli, previo accordo con le autorità locali. Dopo che un progetto 
fosse stato approvato, la Commissione e l’autorità responsabile avrebbero 
firmato una Convenzione di finanziamento; un organismo locale, designato dalla 
Convenzione, si sarebbe preso in carico la responsabilità del progetto. Durante 
la fase di realizzazione del progetto, la Commissione avrebbe scelto alcuni 
tecnici tra quelli proposti dall’Associazione europea di cooperazione (Aec) - 
scelti in buona parte dagli Stati europei- per monitorare i lavori. Raggiunta 
l’indipendenza, ai nuovi Stati africani sarebbe stata concessa l’opportunità di 
presentare personalmente progetti sociali ed economici, rispettivamente alla 
Commissione e al Consiglio CEE. Tuttavia, anche dopo questa importante 
riforma, la Francia avrebbe continuato a fare la parte del leone, organizzando e 
concordando con gli Stati africani progetti vantaggiosi per entrambi e 
assicurandosi la maggioranza degli appalti. In sostanza, era chiara la volontà di 
Parigi di ridurre al minimo i contatti diretti tra Bruxelles e gli Stati del 
continente nero.  
Proprio questa confusione creata dall’eccessivo numero di attori coinvolti 
causò un rallentamento dell’operato del Fondo. Si calcola che in media 
occorressero circa due anni dalla presentazione di un progetto alla Commissione 
per la relativa decisione di finanziamento e per i concorsi di appalto; il che era 





anche da altri fattori come, per esempio, la complessità dell’iter burocratico o 
l’assenza di personale tecnico preparato negli Stati associati. Quindi, non c’è da 
meravigliarsi se durante il I ciclo del Fondo, più della metà dei progetti proposti 
alla Commissione76 non riuscirono ad avere l’autorizzazione per cause tecniche 
ed economiche. Inoltre, alla scadenza del I ciclo, di tutti i progetti autorizzati 
(387) solamente cinquanta erano stati portati a termine, per gli altri si 
attendevano nuovi fondi dal II ciclo del FES. 
In tal senso, un’altra grave accusa che si muoveva al Fondo era proprio 
quella di non essere abbastanza dotato economicamente. In realtà, credo che sia 
opportuno fare una distinzione tra l’effettivo impegno economico preso dalla 
Comunità Economica Europea per realizzare una politica di assistenza 
multilaterale in Africa e i contestabili risultati raggiunti dal suo strumento, il 
Fondo appunto. In effetti, alcuni dati che si riferiscono alle diverse fonti 
multilaterali di assistenza operative in Africa negli anni Sessanta, ci mostrano un 
discreto primato della CEE rispetto ad altri enti erogatori più noti come l'ONU o 
la Banca Mondiale77. Comparando la dotazione annuale media CEE con quella 
fornita dalle altre organizzazioni internazionali, osserviamo come l’impegno 
europeo per lo sviluppo dell’Africa sia indiscutibile; tanto più che queste cifre 
non considerano gli importanti contributi bilaterali che già da qualche tempo gli 
Stati membri della CEE versavano nelle casse dei paesi africani. 
 																																																								
76 Ben 483 sui 799 progetti presentati alla Commissione durante il primo ciclo del FES. 
77 Onu, Bollettino mensile di statistica, gennaio 1973 in 77 Morino Lina, La Comunità europea e 









Banca Mondiale (BIRD) 52,10 27,89 39,39 105,37 
Associazione internazionale 
per lo sviluppo (IDA) 
— 0,57 43,31 68,57 73,21 
Società finanziaria 
internazionale (SFI) 
2,67 7,40 10,11 1,00 
Banca africana di sviluppo 
(BAD) 
— —21,81 —1,97 —11,92 
Fondo europeo di sviluppo 
(FES-CEE) 
59,18 107,60 150,11 176,34 
ONU 55,53 89,68 143,45 146,80 
Totale (apporti netti annuali 
ai paesi africani in milioni 
$/USA) 








In sostanza, non è propriamente vero che la dotazione del Fondo fosse 
inadeguata per gli obiettivi preposti, piuttosto una miglior gestione delle risorse 
avrebbe evitato di provocare sprechi e spese in eccesso. Il I ciclo del Fondo, 
esaurendo le sue possibilità, lasciava tra appalti ancora da bandire e progetti 
ancora in cantiere, una pesante eredità al nuovo Fondo creato dalla Convenzione 
di Yaoundé.  
Il II ciclo del FES apriva i battenti all’insegna della novità, soprattutto per 
quanto concerne le tecniche finanziarie, la diversificazione dei settori 
d’intervento e il particolare risalto dato alla cooperazione tecnica. Per 
correggere i limiti e i difetti del Fondo di assistenza accordato a Bruxelles, si 
decideva, inoltre, di aumentare la dotazione del 38%, portandolo a 800 milioni 
u/c, di cui 730 destinati agli associati e 70 ai quattro dipartimenti d’oltremare 
francesi. L’aumento della dotazione portava, non senza difficolta e contestazioni 




 Contributi al I 
Fondo 




a b a b a b 
Belgio 70 12 69 9,45 -1 -1,5 
Francia 200 34,4 246,5 33,8 +46,5 +12,3 
Repubblica Federale Tedesca 200 34,4 246,5 33,8 +46,5 +12,3 
Italia 40 6,9 100 13,7 +60 +150 
Lussemburgo 1,23 0,3 2 0,2 +0,75 +35 
Paesi Bassi 70 12 66 9,05 -4 -7 
Totale 
a Cifre assolute milioni u/c 
b Percentuale 
581,25 100 730 100 148,75 - 
 
 
Occorre però tenere di conto, che mentre in passato gli interventi erano 
impiegati nei soli progetti a carattere economico e sociale, la nuova 
Convenzione prevedeva una più vasta gamma di operazioni come gli aiuti alla 





dei corsi. Inoltre, Il Fondo doveva coprire le spese per la cooperazione tecnica. 
In tal senso, lo sforzo finanziario della Comunità appariva effettivamente troppo 
esiguo, specialmente se riportato ai compiti che l’Associazione si proponeva di 
portare a termine. Questa volta, quindi, non sarebbe stata la mala gestione delle 
risorse a condizionare il successo del Fondo, bensì le sue eccessive ambizioni.  
Infatti, come si è già evidenziato in precedenza, secondo la prospettiva dei più 
ottimisti, il II Fondo non solo avrebbe contribuito a realizzare progetti sociali ed 
economici ma sarebbe stato impiegato anche per compensare i paesi africani per 
le eventuali perdite provocate dall’alleggerimento della zona franco e dalle 
riduzioni della TEC per alcuni prodotti tropicali provenienti da paesi terzi, per 
poi procedere, in un secondo momento, alla diversificazione delle colture. 
La parte maggiore dei finanziamenti, per l’importo di quasi 500 milioni 
u/c, sarebbe stato destinato a progetti d’infrastruttura economica e sociale, 
progetti produttivi d’interesse generale (ad esempio sistemi idrici, conservazione 
del suolo ecc.), progetti produttivi a redditività finanziaria normale (ad esempio 
industrie di trasformazione dei prodotti agricoli) e infine a operazioni di 
assistenza tecnica.  
Degli aiuti per la produzione e la diversificazione abbiamo già parlato a 
sufficienza nei capitoli precedenti. Tuttavia, sembra legittimo chiedersi quanto 
queste tipologie d’intervento, così com’erano state concepite in origine, 
avrebbero potuto effettivamente rispondere alle esigenze di sviluppo dei SAMA. 
In effetti, gli aiuti per la produzione, nella migliore delle ipotesi, avrebbero 
potuto contenere il passivo delle bilance dei pagamenti negli Stati associati, 
provocato dalla cessazione dei prezzi garantiti sul mercato francese. Solamente 
delle strutture agricole e commerciali avanzate avrebbero permesso agli 
associati di adattare il commercio a prezzi di concorrenza nell’area comunitaria, 
senza che ciò creasse un disagio per le masse rurali e un grave disavanzo nella 
bilancia dei pagamenti. Mentre per quanto riguarda gli aiuti per la 
diversificazione, essi sarebbero stati molto più coerenti all’obiettivo principe 
della Convenzione di Associazione -cioè lo sviluppo economico degli Stati 
africani- se si fossero maggiormente concentrati sullo sviluppo industriale degli 
associati, e non solo sull’estensione delle colture tradizionali o la loro 
introduzione in nuove aree del paese (i pochi fondi concessi all’industria, 
riguardavano per lo più la trasformazione in loco dei prodotti agricoli). 
Detto ciò, non possiamo però omettere alcune migliorie per il II ciclo del 
FES; innanzitutto la sua celerità. Infatti, subito dopo la firma della Convenzione 
del 1963, la Comunità si metteva subito in modo per rendere operativo il nuovo 
corso di assistenza comunitaria. Nel 1967, a due anni quindi dalla conclusione 





d’impegni di circa 360000 u/c (per lo più utilizzati per modernizzare le strutture 
agricole degli associati), con una buona partecipazione delle imprese dei 
SAMA78, a testimonianza di una presa di coscienza non trascurabile da parte 
africana. Ciò era stato reso possibile da un alleggerimento delle pratiche 
burocratiche per richiedere un finanziamento, da una razionalizzazione degli 
uffici tecnici e ovviamente da una più grande disponibilità di risorse. 
Effettivamente, la Convenzione di Yaoundé aveva reso possibile un maggior 
coinvolgimento degli Stati associati nella gestione del Fondo, tuttavia, esso si 
limitava alla sola presentazione dei progetti alla Comunità. Infatti, la decisione 
su quali progetti finanziare spettava agli Stati europei che continuavano a 
detenere questa competenza attraverso la gestione esclusiva del Comitato del 
Fondo. Questa istituzione aveva il compito di valutare l’impatto di tutti i piani di 
finanziamento sotto forma di aiuti non rimborsabili, attraverso una particolare 
procedura di voto79 che coinvolgeva soltanto i finanziatori europei del Fondo. É 
vero; l’ultima parola sui progetti da finanziare spettava alla Commissione ma 
raramente quest’ultima rigettava le proposte del Comitato. 
In conclusione, una maggior considerazione degli Stati associati nella gestione 
del Fondo su un piano di effettiva parità, non solo avrebbe assicurato un 
maggior successo al Fondo ma avrebbe anche posto le basi di una politica di 
effettiva solidarietà tra gli Stati europei e quelli del continente africano, non 
strumentalizzata da interessi politici e finanziari.  
 
 
3.2. L’apporto italiano alla cooperazione tecnica: la legge 
       Pedini                                                                                         
 
Sicuramente la parte più originale della politica di cooperazione 
comunitaria introdotta dalla Convenzione di Yaoundé era quella riguardante la 
cooperazione tecnica. Nata per porre rimedio alle carenze dei quadri tecnici 
degli associati, essa prevedeva investimenti sia per operazioni di assistenza 
tecnica connessa agli investimenti autorizzati dal Fondo, sia per programmi di 
cooperazione generale non direttamente collegati ad alcun determinato progetto 																																																								
78  Ripartizione delle imprese secondo la nazionalità. Dati 1966. Francia 50,72%, SAMA 
26,98%, Italia 13,33%, Rft 4,27%, Belgio 1,37%, Paesi Bassi 3,08%, Lussemburgo 0,25% in 
Andreis Mario, L’Africa e la Comunità economica europea, cit., p. 201. 
79 Ogni Stato europeo disponeva di un numero ponderato di voti in proporzione ai contributi 
versati al Fondo (Francia e Rft 33 voti, Italia 14, Belgio 10, Paesi Bassi 9 e Lussemburgo 1). Le 
deliberazioni del Comitato erano prese a maggioranza qualificata di due terzi o, in alcuni casi, 
all’unanimità. La decisione definitiva sulle proposte di finanziamento spettava alla Commissione 





economico o sociale d’investimento, su richiesta degli associati. Mentre la prima 
tipologia d’investimenti comprendeva operazioni volte a snellire e agevolare lo 
studio, la programmazione e l’esecuzione dei singoli progetti sociali ed 
economici; i programmi di cooperazione tecnica generale puntavano a investire 
sul giovane «capitale umano», attraverso borse di studio in loco o all’estero 
(1775 nel 1965-1966) e tirocini nei quadri amministrativi degli Stati associati o 
in seno agli uffici comunitari. L’obiettivo di questi programmi di assistenza non 
era soltanto quello di assicurare ai giovani studenti un alto grado d’istruzione ma 
anche quello di costruire un ponte culturale tra Occidente e Africa attraverso, 
per esempio, l’edizione di opuscoli e bollettini d’informazione sulle attività 
dell’Associazione o incontri periodici internazionali tra tecnici, docenti, gruppi 
di lavoro, eccetera.  
Nei confronti di questo settore, l’Italia maturò una rinnovata sensibilità. 
Come si è potuto comprendere dalla lettura dei capitoli precedenti, le 
problematiche economico-finanziarie che l’Italia aveva dovuto affrontare nel 
secondo dopoguerra, relegarono il paese a una posizione subalterna nell’ambito 
dell’Associazione, sia in termini di contributi che di proposte. Tuttavia, nella 
seconda metà degli anni Cinquanta, con l’ingresso dell’Italia nel gruppo dei 
paesi industrializzati, la condizione di paese beneficiario -nonostante il ritardo 
del Meridione- era ormai superata e andava maturando l’interesse a elaborare 
una propria politica di cooperazione allo sviluppo. L’assistenza alle aree 
arretrate, certamente, avrebbe permesso all’Italia di affermarsi economicamente 
attraverso l’importazione di materie prime a buon prezzo e l’esportazione di 
merci e manodopera in eccesso. Tuttavia, non erano soltanto motivazioni natura 
commerciale a sollecitare la cooperazione italiana ma anche, e soprattutto, un 
forte spirito di solidarietà nei confronti delle realtà sottosviluppate che univa su 
un unico terreno di lavoro gli esponenti della Democrazia Cristiana, socialisti e 
partiti di sinistra.  
«Il dibattito che si sviluppava in quegli anni, ricco di spunti e d’iniziative, 
sembra confutare il giudizio di vuoto assoluto che la letteratura corrente ha 
attribuito al ventennio che precede la legge Pedini. Quel fermento conferma, 
invece, la presenza di uomini, idee, iniziative che prepararono il terreno alle 
scelte degli anni Settanta»80. D’altro canto, nel 1960 l’Italia abbandonava 
l’ultimo residuo della sua avventura coloniale -l’amministrazione fiduciaria in 
Somalia- ma la perdita dei possedimenti coloniali già durante il conflitto 
mondiale, avrebbe permesso a Roma di confrontarsi più liberamente con la 																																																								
80 Villani Angela, La politica italiana di cooperazione allo sviluppo alle Nazioni Unite (1956-
1965) in Tosi Luciano, Tosone Lorella (a cura di), Gli aiuti allo sviluppo nelle relazioni 





realtà del sottosviluppo. L’Italia, quindi, poteva finalmente recare un contributo 
importante al dialogo dell’Occidente con i paesi del Terzo Mondo, giovandosi 
della sua tradizionale amicizia con essi e della sua esperienza diretta di 
sottosviluppo. A metà degli anni Cinquanta, in effetti, furono molte le iniziative 
della classe dirigente cattolica volte a sviluppare stretti rapporti di natura 
culturale, politica ed economica -conformemente alla formula politica del 
«neoaltantismo»- con i paesi sottosviluppati. Si pensi a tal proposito, al sostegno 
di Mattei alla causa algerina o ai colloqui sul Mediterraneo promossi da La Pira.   
Dalla fine degli anni Sessanta, il governo Moro avviò un dialogo 
produttivo con il continente africano. A sostenere il Presidente del Consiglio in 
questo impegno fu il sottosegretario al Ministero degli Affari esteri Mario 
Pedini.  
Pedini81 era già noto all’ambiente politico non solo italiano ma anche 
europeo, per essere stato un tenace sostenitore, in seno all’Assemblea 
parlamentare europea, della Convenzione di Associazione. D’altro canto, egli 
pensava che «la stabilità della pace nel mondo non fosse più un problema di 
equilibrio militare, quanto piuttosto di equilibrio sociale ed economico tra 
nazioni, zone e continenti»82. L’associazione euro-africana quindi, doveva 
essere presa a modello di strategia regionale per un nuovo ordine economico 
capace di garantire eguali possibilità di crescita a tutti i paesi, poiché oggi, 
sosteneva Pedini nel 1972, «il regionalismo è valido sul piano economico per 
consolidare la sicurezza sociale mondiale»83.  
L’impegno e la sensibilità verso il Terzo Mondo che contraddistinse la 
politica estera dell’Italia negli anni Sessanta, trovarono epilogo nella legge del 
15 dicembre 1971 sulla Cooperazione tecnica con i Paesi in via di sviluppo84, 
promossa proprio dall’onorevole Pedini. Si trattava di una svolta molto 





81 Pedini fu membro dell’Assemblea parlamentare europea nel periodo 1959-1969 e 1979-1984. 
Fu presidente della Delegazione per le relazioni con l'America latina.  
82 Borrusio Paolo, L’Italia fra cooperazione e terzomondismo negli anni Sessanta e Settanta in 
Tosi Luciano, Tosone Lorella (a cura di), Gli aiuti allo sviluppo nelle relazioni internazionali 
del secondo dopoguerra, cit., p. 212. 
83 Pedini Mario, Tempo d’Europa, Volume 7 di Nuovi Quaderni, Torino, Eri, 1972, p. 158. 






frammentaria attività legislativa in materia di cooperazione tecnica85. La legge 
Pedini avrebbe permesso l’invio di personale esperto (dipendenti degli enti 
pubblici e di associazioni private) nei paesi in via di sviluppo, la formazione 
professionale e scientifica dei quadri locali (tirocini, borse di studi, corsi di 
formazione, ecc.), e l’incentivazione di studi e progetti per il miglioramento 
delle strutture ambientali, sociali e sanitarie. Ciò avrebbe coinvolto sia 
l’iniziativa statale, sia quella degli enti pubblici o privati, «realizzando così la 
più ampia mobilitazione di energie e impegnando in particolare università, 
istituti e centri specializzati»86.  Inoltre, la legge dava modo ai giovani di 
sostituire il servizio di leva con un impegno civile nei paesi in via di sviluppo.   
Pedini aveva fatto dell’Italia un paese all’avanguardia nel settore 
dell’assistenza tecnica, considerato dallo stesso Pedini come «il più efficace 
strumento di lotta al sottosviluppo, […] cioè la mobilitazione di uomini che si 
impegnano, solidaristicamente a formare altri uomini»87. 
																																																								
85 Negli anni Sessanta furono varate sei leggi: la legge del 23 dicembre 1967 n. 1376 riguardo 
alla cooperazione in Somalia; la legge n. 380 del 28 marzo 1968 che fissava le norme per la 
cooperazione tecnica; la legge n. 1033 dell’8 novembre 1966, che istituiva il servizio civile nei 
pvs al posto del servizio di leva, aggiornata alla successiva legge n. 75 del 19 febbraio 1970; la 
legge n. 465 del 2 aprile 1968 relativa alla possibilità per insegnanti delle scuole primarie di 
essere trasferiti nei pvs; la legge 168 del 21 aprile 1969 sulla collaborazione degli enti 
ospedalieri. Cfr. Salvi Franco, La nuova legge italiana alla cooperazione in «Politica 
Internazionale», La Nuova Italia Editrice, 1972, 1, p. 45.  
86 Ivi, p. 48. 






II. Gli anni di Lomé (1975-2000) 
 
 
1.1. Il nuovo ordine economico internazionale 
 
Per la maggior parte dell’epoca post-coloniale, fino ai primi anni Ottanta, 
il rapporto tra Nord e Sud del mondo è stato contraddistinto da due elementi 
chiave. In primo luogo, il Nord fin dalle origini del processo di 
decolonizzazione, si era sempre impegnato a formare, rispettare e preservare la 
sovranità nazionale degli Stati del Sud. Nonostante tutti gli interventi per ragioni 
d’interesse nazionale e in base alle strategie dettate dalla Guerra Fredda, questo 
impegno al rispetto del «diritto all’indipendenza»88 non era mai stato veramente 
messo in discussione da un punto di vista prettamente bellico (la quasi totale 
assenza di cambiamenti geopolitici nei confini dei paesi africani nel periodo 
post-coloniale ne è una prova). Tuttavia, come abbiamo visto nel capitolo 
precedente, la debolezza degli Stati di recente indipendenza, in particolare in 
campo economico, ha determinato il bisogno per essi di reclamare un’assistenza 
finanziaria da parte della comunità internazionale, e specialmente dalle ex 
potenze coloniali con le quali intrattenevano relazioni particolari.  
Naturalmente, sostenevano gli Stati del Sud, l’assistenza da parte dei 
donatori del Nord non avrebbe dovuto prevedere alcuna condizionalità né 
economica né tantomeno politica: altrimenti, si sarebbe trattato di 
un’interferenza non giustificata negli affari interni dei paesi beneficiari e, 
quindi, di neocolonialismo. Questo era il contesto nel quale i paesi del Sud 
avevano reclamato, all’inizio degli anni Settanta, un nuovo ordine economico 
internazionale (NOEI) e nel quale gli Stati associati alla CEE avevano avanzato le 
loro richieste durante i negoziati per la prima Convenzione di Lomé. La misura 
in cui la Convenzione di Lomé ha riconosciuto una buona parte delle 
rivendicazioni del NOEI nelle sue disposizioni mostra, ancora oggi, il successo 
che gli associati avrebbero raggiunto nei negoziati per la firma della 
Convenzione di Lomé il 1 febbraio 1975.  
Il processo che avrebbe portato alla formulazione del NOEI prese avvio 
negli anni Sessanta quando i dirigenti politici del Terzo Mondo, potendo contare 
sulla maggioranza dei voti e sul sostegno dei paesi socialisti (sebbene mai 																																																								
88 Yearbook of the United Nations 1960, Declaration or granting indipendence to colonial 
countries and people, adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite il 14 dicembre 1960, 






scontato) nell’Assemblea generale, cercarono di trasformare le Nazioni Unite in 
una piattaforma di dialogo per discutere, organizzare e coordinare le politiche di 
aiuto allo sviluppo da una posizione di forza. Si trattava di una svolta importante 
poiché se da un lato, segnalava una presa di coscienza non trascurabile da parte 
del Terzo Mondo, dall’altro, denunciava la natura asimmetrica del sistema 
internazionale nella sua globalità o, utilizzando una terminologia più 
contemporanea, dell’«interdipendenza planetaria»89. 
Nel panorama delle Nazioni Unite, il tema dello sviluppo aveva riguardato 
fino a quel momento gli Stati europei e il sistema internazionale dei pagamenti, 
la cui ricostruzione dalle rovine del secondo conflitto mondiale fu recepito come 
un fattore determinante per il mantenimento della pace mondiale. A tal fine, le 
istituzioni di Bretton Woods, Banca Mondiale (BM) e Fondo Monetario 
Internazionale (FMI), avrebbero dovuto rispondere alle sfide dello sviluppo. Il 
sistema della Banca Mondiale e il Fondo Monetario Internazionale furono i due 
pilastri istituzionali su cui basare la ricostruzione di un’economia internazionale 
che fosse in grado di rispondere alle esigenze della globalità. Fin dagli esordi, 
tuttavia, fu chiaro che esse riflettevano i principi e in parte anche gli interessi 
degli Stati capitalisti, in particolare del suo principale donatore gli Stati Uniti 
d’America.  
Con l’avvento della Guerra Fredda il concetto di assistenza allo sviluppo 
dimenticò quel rapporto di solidarietà umana che avrebbe dovuto animare 
indistintamente le relazioni tra donatori e beneficiari, diventando così uno 
spazio di competizione politica tra Stati Uniti e URSS. Proprio in risposta ai 
prestiti molto vantaggiosi concessi dal regime di Mosca ai paesi sottosviluppati, 
Washington decise di promuovere nel 1960 il Develoment Assistance Group 
all’interno dell’OECE, che in seguito si organizzerà in pianta stabile nell’ambito 
dell'Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico, nel 
Development assistance committee nel 1961. Sempre in quell’anno, la Banca 
Mondiale su pressione degli USA, istituirà il programma dell’International 
Development Association con lo scopo di concedere prestiti molto vantaggiosi 
per i PVS 90 .  Queste iniziative avrebbero dovuto integrare e sostenere la 
realizzazione di un ambizioso piano di sviluppo, conosciuto come United 
																																																								
89 Papisca Antonio, L’evoluzione delle relazioni internazionali e i rapporti Cee-Africa, in 
Garavello Oscar, Velo Dario (a cura di), Cee-Africa fra processi di integrazione ed rischi di 
frammentazione, Padova, CEDAM, 1994, p. 1. 
90 In realtà i programmi autorizzati dagli Usa con il concorso delle Nazioni Unite saranno molti 
altri, ad esempio: l’United Nations World Food Programme (1961) o l’United Nations 
Development Programme (1965) e ancora l’United Nations Industrials Development 





Nations Development Decade 91  (Decennio dello Sviluppo), votato 
dall’Assemblea generale il 19 dicembre 1961 su proposta della presidenza 
Kennedy. In modo piuttosto ottimistico, si pensava di poter rilanciare la 
stagnazione economica dei paesi in via di sviluppo (l’obiettivo era di 
raggiungere una crescita del PIL per i PVS del 5% annuale entro il 1970) 
attraverso la crescita degli aiuti internazionali fino all’1% del PIL di tutti i paesi 
industrializzati.  
Tuttavia, la modestia dei fondi messi a disposizione e l’occasionale 
coinvolgimento dei paesi sottosviluppati nel controllo e nella gestione dei 
progetti di sviluppo, convinsero i paesi del Terzo Mondo a ricercare soluzioni 
diverse per sciogliere i nodi legati alla loro particolare condizione economica. 
Non a caso, proprio in quegli anni si diffuse con convinzione la dottrina del 
«trade not aid» come nuova frontiera della lotta per lo sviluppo. Secondo questa 
dottrina, la condizione economica dei PVS non sarebbe migliorata con un 
ampliamento o una miglior gestione degli aiuti bilaterali o multilaterali bensì 
con una completa ristrutturazione dell’organizzazione del commercio 
internazionale. In effetti, durante gli anni Cinquanta, la partecipazione dei PVS al 
mercato mondiale si era ridotta sensibilmente e il valore delle loro materie prime 
da esportazione era diminuito rispetto all’aumento dei prezzi per i beni 
industriali importati generalmente dall’Occidente. Secondo i paesi in via di 
sviluppo, questo divario era imputabile a due cause ben precise. Innanzitutto, i 
PVS criticarono aspramente la liberalizzazione degli scambi promossa dal Gatt 
poiché stando all’attuale divisione internazionale del lavoro, perpetuava il 
divario tra un Nord industriale e un Sud agricolo. Anche le multinazionali non 
furono risparmiate: esse erano colpevoli a loro avviso di difendere i propri 
monopoli nell’ambito della produzione di beni e tecnologie negando, di fatto, 
reali percorsi di sviluppo ai paesi arretrati. In poche parole come ebbe a dire 
l’economista argentino Raul Prebish, allora direttore della Commissione 
economica per l’America Latina delle Nazioni Unite e futuro direttore 
dell’UNCTAD: 
 
«It is imperative to build a new order with a view to solving the serious 
problems of trade and development that beset the world, especially the problems 
that affect the developing countries.  
[…] While primary commodity exports are, with a few exceptions, expanding 
relatively slowly, demand for imports of manufactured goods is tending to grow 
rapidly, at a pace that increases with the rate of development. The resulting 																																																								
91 Yearbook of the United Nations 1961, United Nations Development Decade, New York, 






imbalance creates a serious external bottleneck which makes development difficult. 
The imbalance must be rectified if development is to be accelerated in conditions of 
dynamic equilibrium. […] 
Why has GATT not been as efficacious for the developing countries as for the 
industrial countries? Because the Havana Charter, as has already been said, is 
based on the classic concept that the free play of international economic forces by 
itself leads to the optimum expansion of trade and the most efficient utilization of 
the world's productive resources. […] The international community should 
recognize that it has a clear responsability towards developing countries that have 
suffered deterioration in terms of trade in the same way as governments recognize a 
similar responsability toward their domestic primary producers»92.  
 
Questo breve estratto appartiene alla celebre opera di Prebish «Towards a 
new trade for policy development», pubblicata dallo stesso autore nel 1964 in 
occasione della prima grande conferenza sul commercio e sullo sviluppo delle 
Nazioni Unite, meglio conosciuta come UNCTAD I, che si svolse a Ginevra dal 
23 marzo al 16 giugno93.  
Per certi versi, la prima Conferenza dell’UNCTAD fu qualcosa di 
memorabile, sia in termini di partecipazione che di risultati. In effetti, sotto la 
saggia guida di Prebish, i 77 paesi in via di sviluppo allora presenti riuscirono a 
convergere su alcune iniziative comuni e decisero di costituirsi come gruppo 
semipermanente, il G77, con funzioni di coordinamento nelle proposte e nei 
negoziati. A Ginevra, i PVS chiesero insistentemente la riduzione delle barriere 
doganali per facilitare l’accesso negli Stati industrializzati di prodotti 
semilavorati provenienti dal Terzo Mondo e un meccanismo per la 
stabilizzazione dei prezzi per le materie prime di cui, come sappiamo, i PVS 
erano i principali produttori mondiali. Detto ciò, non possiamo non notare una 
netta corrispondenza tra le richieste dei PVS durante la prima UNCTAD e le 
disposizioni inserite nella Convenzione di Yaoundé firmata pochi mesi prima. 
Proprio quest’analogia, non solo confutava la tesi di chi sosteneva che l’Europa 
facesse dell’assistenza allo sviluppo in Africa uno strumento di politica 
neocoloniale, ma anzi ne legittimava la formazione come modello di strategia 
per un nuovo ordine economico in grado di assicurare eguali possibilità di 
crescita a tutti i paesi. Inoltre, non bisogna dimenticare l’importanza che ebbe la 
diplomazia europea, e in parte quella dei paesi socialisti, nell’appiattire le 																																																								
92 Prebish Raul, Towards a new trade for policy development, Report by the Secretary-General 
of the United Nations Conference on Trade and Development, United Nations Publication, New 
York, 1964, p. 3; 28. http://www.washingtontradereport.com/Prebisch_UNCTAD_1964.pdf 
93 I PVS si erano già riuniti nel luglio 1962 al Cairo per discutere dei problemi legati al loro 
sviluppo economico. Dopo la prima Conferenza, l’UNCTAD diventerà un organo sussidiario 





controversie tra PVS e Stati industrializzati. Proprio questa mediazione servì a 
chiudere la Conferenza di Ginevra con un comunicato che riassumeva quindici 
principi94, attorno ai quali le future relazioni commerciali mondiali avrebbero 
dovuto conformarsi. In realtà, la strada da percorrere per un effettivo riequilibrio 
economico tra il Nord e il Sud del mondo sembrava ancora in salita e, 
nonostante alcuni importanti successi politici (si pensi al sistema di preferenze 
generalizzate), i PVS tra il 1960 e il 1970 subirono un effettivo declino delle 
proprie posizioni nell’economia mondiale (dal 30% nel 1950 al 18% nel 
197095), a fronte invece di un’espansione del commercio internazionale che 
coinvolgeva prevalentemente i paesi industrializzati. In poche parole, la prima 
decade dello sviluppo si chiudeva con scarsi risultati per il fronte terzomondista.  
Nel 1970, si apriva per il Terzo Mondo un decennio di particolare 
rilevanza poiché, sebbene certi eventi storici e alcuni successi politici dei PVS 
potessero lasciar presagire a una reale prospettiva di crescita del Terzo Mondo, i 
dati economici indicavano tutt’altro: povertà, mortalità infantile, scarsità di 
capitale e risorse umane, dipendenza dalle materie prime e deterioramento 
ambientale; sono tutti fattori comuni che condurranno al fallimento dello 
sviluppo degli anni Ottanta di cui ancora oggi, purtroppo, siamo 
drammaticamente testimoni. 
In effetti, le richieste del G77 ricevettero una forte spinta all’inizio del 
nuovo decennio, soprattutto per due ragioni principali. Innanzitutto, nei primi 
anni Settanta, assistiamo a un rilevante ridimensionamento del primato politico 
ed economico degli Stati Uniti. D’altro canto, la decisione annunciata a sorpresa 
dal presidente Nixon nell’agosto 1971 di sospendere la convertibilità del dollaro 
in oro, adottata senza consultare gli alleati e diretta a colpire le valute più 
competitive come quelle europee e giapponese, accentuava la divisione tra le 
economie dei paesi industrializzati, aprendo nuovi spazi di manovra per i PVS. 
In secondo luogo, una risposta energica al malessere provocato dal sistema 
economico globale arrivò direttamente dal Terzo Mondo, attraverso lo «shock 
petrolifero» del 1973. I paesi esportatori di petrolio del Sud del mondo, come gli 
altri Stati produttori di materie prime, da qualche tempo cercavano di affermare 
la sovranità sulle proprie ricchezze naturali nei confronti delle grandi 
multinazionali occidentali che dominavano il settore. In tal senso, il 
quadruplicamento dei prezzi del greggio «lungi dall’essere il mero sottoposto 
della guerra arabo-israeliana dello Yom Kippur»96, era in verità il culmine di un 																																																								
94 Unctad, Proceeding of the United Nations Conference on Trade and Development. Final Act 
and Report. Volume I, New York, United Nations Publication, 1964, pp. 10-12. 
95  Meneguzzi Rostagni Carla, Politica di potenza e cooperazione. L'organizzazione 
internazionale dal Congresso di Vienna alla globalizzazione, Padova, Cedam, 2013, p. 295. 





processo iniziato tredici anni prima con la creazione  dell’Organization of the 
Petroleum Exporting Countries (OPEC), teso a riscattare la condizione di 
dipendenza economica che caratterizzava molte economie del Medio Oriente. Di 
conseguenza, la crisi energetica del 1973 venne accolta con entusiasmo da parte 
del Terzo Mondo, poiché essa fu interpretata come un primo passo verso la 
ridefinizione dell’assetto economico mondiale. Non è un caso, in tal senso, che 
il principale attacco del Terzo Mondo alla struttura del sistema economico 
internazionale partisse proprio da uno dei principali artefici dello shock 
petrolifero; il presidente algerino Houari Boumedienne che nel 1973 era stato 
nominato Segretario generale del Movimento dei Paesi non allineati. 
Infatti, ad Algeri nel settembre 1973, durante la IV Conferenza dei Paesi 
non allineati fu approvata una dichiarazione sull’economia che sarebbe stata 
utilizzata un anno più tardi, come base di discussione per un nuovo ordine 
economico internazionale nelle Nazioni Unite. Essa tracciava le tappe di un 
lungo percorso per i PVS verso il raggiungimento di «indipendence, economic 
development and full equality in the international relations»97 che interessava le 
questioni commerciali, quelle monetarie, la piena sovranità sulle risorse naturali 
e infine il trasferimento di tecnologia. Le Nazioni Unite, e in particolare 
l’Assemblea generale e l’UNCTAD, erano viste come le sedi ideali per mettere in 
pratica questi principi attraverso l’approvazione di una Carta dei diritti e dei 
doveri degli Stati. 
Su insistenza del presidente Boumedienne, il 9 aprile del 1974 si aprì una 
sessione speciale dell’Assemblea generale dell’ONU per discutere della gestione 
commerciale delle materie prime e di sviluppo. Dopo tre settimane di dibattiti, il 
1° maggio 1974, l’Assemblea adottò per consensus -quindi senza valore 
giuridico immediatamente vincolante ma con l’approvazione di tutti gli Stati, 
anche quelli industrializzati- una Dichiarazione e un Programma per lo 
stabilimento di un nuovo ordine economico internazionale98. Si trattò a tutti gli 
effetti del primo e reale confronto tra il Nord e il Sud del mondo per cercare di 
superare o perlomeno limare le asimmetrie provocate dal sistema economico 
internazionale. Riprendo la dichiarazione di Algeri, i due documenti 
affermavano il diritto e la libertà di ogni Stato di scegliere la propria via per lo 
sviluppo, esercitando una piena sovranità sulle proprie risorse naturali e su tutte 
le altre attività commerciali e finanziarie. La Dichiarazione affermava senza 																																																								
97 Fourth Conference of Heads of State or Government of Non-Aligned Countries, Algiers 5-9 
September 1973, Economic Declaration, p. 60, in 
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98 Yearbook of the United Nations 1964, Declaration of the establishment of a new international 
economic order, Programme of action on the establishment of a new international economic 





mezzi termini che si era «rivelato impossibile, per la comunità internazionale, 
giungere a uno sviluppo equo ed equilibrato sotto l’esistente ordine economico 
internazionale» e ciò si evinceva dal fatto che «i paesi in via di sviluppo, che 
costituiscono il 70% della popolazione mondiale, possiedono soltanto il 30% del 
reddito mondiale. Il gap fra paesi sviluppati e in quelli in via di sviluppo 
continua ad allargarsi all’interno di un sistema di relazioni internazionali 
retrogrado che perpetua l’ineguaglianza»99. Preso atto di ciò, gli Stati delle 
Nazioni Unite proclamavano solennemente il loro impegno a dar vita ad un 
nuovo ordine economico internazionale «basato su equità, eguaglianza nella 
sovranità, interdipendenza, interesse comune e cooperazione tra gli Stati, 
indipendentemente dal proprio sistema economico o sociale, che corregga le 
ineguaglianze e ponga rimedio alle ingiustizie»100. Per realizzare il NOEI si 
chiedeva il rispetto della piena sovranità politica ed economica dei paesi del 
Terzo Mondo, in particolare per quanto riguardava il controllo delle materie 
prime e delle attività delle multinazionali (a tal fine si consigliava di estendere 
forme di cooperazione tra produttori, locali e regionali, sulla linea dell’OPEC), 
prezzi stabili e giusti per le materie prime da esportazione, l’estensione 
dell’assistenza bilaterale e multilaterale libera da ogni forma di condizionalità, 
accesso preferenziale e non reciproco per le esportazioni del Sud del mondo nei 
mercati degli Stati industrializzati, la realizzazione di un ampio programma di 
trasferimento di tecnologie, e altre varie misure che avrebbero stimolato la 
crescita dei PVS e posto le basi per la costruzione di un mercato internazionale 
più accessibile e solidale. Come ebbero a dire i rappresentati del G77 e del 
Movimento dei Paesi non allineati in una dichiarazione congiunta: «For the first 
time the General Assembly approved a massive resolution covering all of the 
economic issues the Third World had raised since the Second World War»101. 
Come si è già spiegato in precedenza, questi due documenti non avevano 
alcun valore giuridico vincolante, piuttosto costituivano una linea guida che 
stabiliva principi e norme per la riedificazione del sistema di relazioni 
internazionali da un punto di vista sia economico che politico. Ben diversa era la 
natura legale della Carta dei Diritti e Doveri Economici degli Stati102 (Charter 
of Economics Rights and Duties of States), approvata dall’Assemblea il 12 
dicembre 1974. La Carta, al contrario dei documenti approvati a maggio, 
elencava in modo dettagliato i diritti che appartenevano ai paesi in via di 																																																								
99 Ivi, p. 325. La traduzione e il corsivo sono miei. 
100 Ivi, p. 324. La traduzione è mia. 
101 Taylor Ian, Smith Karen, United Nations Conference on Trade and Development, London, 
Routledge, 2007, p. 15. 
102 Yearbook of the United Nations 1964, Charter of Economics Rights and Duties of States, cit., 






sviluppo e i doveri che gli Stati industrializzati avrebbero dovuto rispettare, 
finendo così per creare forti divergenze tra i due fronti. L’opposizione tra Nord e 
Sud del mondo rese impossibile la sua adozione per consensus e perciò si andò 
al voto: 115 voti a favore, 6 contrari ( Usa, Rft, Regno Unito, Belgio, Danimarca 
e Lussemburgo) e 10 astensioni (Austria, Canada, Francia, Irlanda, Italia, 
Israele, Giappone, Paesi Bassi, Norvegia e Spagna). Come si può vedere da 
questi dati, i voti contrari appartenevano esclusivamente agli Stati 
industrializzati. I punti più controversi riguardavano le norme relative alla 
gestione nazionale delle risorse naturali e quelle relative agli investimenti esteri; 
valga per tutti un esempio. L’art. 2, comma 2(c) della Carta stabiliva che «each 
State has the right to nationalize, expropriate or transfer ownership of foreign 
property»103; cioè ogni paese ha il diritto di nazionalizzare, e qualora fossero di 
appartenenza straniera  di espropriare, le proprietà del proprio suolo domestico. 
Dopo lunghe e vivaci discussioni, quest’articolo venne sottoposto a votazione 
separata e, infine, respinto da tutti e sedici gli Stati capitalisti. 
La mancata approvazione della Carta da parte degli Stati industrializzati ci 
permette di comprendere quanto le posizioni tra gli attori in campo fossero 
distanti e, per molti versi, inconciliabili: da una parte, il Nord pronto a difendere 
lo status quo della divisione internazionale del lavoro e dall’altra parte i paesi 
penalizzati da questa divisione, il Sud.  In un mondo, quello degli anni Settanta, 
che stava compiendo i primi passi verso la globalizzazione, l’interdipendenza 
planetaria mostrava già alcuni dei suoi effetti, considerato che ristrutturare il 
mercato internazionale avrebbe significato anche, e soprattutto, riformulare i 
rapporti di forza internazionali.  
 
 
1.2. Punti di vista a confronto                                                         
 
Parallelamente alle discussioni all’interno delle Nazioni Unite per la 
progettazione del NOEI, nel 1973 prendevano avvio le trattative tra i Nove della 
Comunità allargata e i quarantasei paesi ACP (Africa-Caraibi-Pacifico) per 
l’elaborazione di una Convenzione che fosse in grado di rispondere agli interessi 
dei vecchi e nuovi attori della politica di cooperazione comunitaria e alle 
sollecitazioni che in quei mesi animavano il Terzo Mondo. Infatti, non era 
ancora entrata in vigore la II Convenzione di Yaoundé, che nel dicembre del 
1969 riprendevano i negoziati per l’adesione della Gran Bretagna alla            
																																																								





CEE104. Questi accordi portarono, come richiesto da Londra, all’adozione del 
«Protocollo 22» (in sostanza, esso recitava ciò che era già stato enunciato nella 
dichiarazione d’intenzioni del 1963) annesso agli atti di adesione, ai cui termini 
la Comunità offriva a venti paesi del Commonwealth situati in Africa, Asia e 
Pacifico, la possibilità di negoziare con la Comunità degli accordi 
d’associazione (sul modello di Yaoundé), degli accordi commerciali basati 
sull’articolo 238 del Trattato di Roma, quindi con diritti e obblighi reciproci, 
(sul modello di Arusha) oppure semplici accordi commerciali per facilitare gli 
scambi tra la Comunità e l’altro paese firmatario. Il protocollo garantiva, quindi, 
il mantenimento dei vantaggi acquisiti dagli associati della prima ora e 
l’uguaglianza di trattamento ai nuovi paesi associabili. Esso concludeva 
affermando che «la Comunità avrà a cuore la salvaguardia degli interessi del 
complesso dei paesi indicati nel presente protocollo, la cui economia dipende in 
notevole misura dall’esportazione dei prodotti di base, in particolare di 
zucchero»105. Quest’ultima precisazione sarebbe servita durante i negoziati per 
la Convenzione di Lomé, per tutelare i partecipanti e le disposizioni del 
Commonwealth Sugar Agreement106.  
Detto ciò, credo che sia opportuno fare alcune considerazioni. In primo 
luogo, la decisione di riprendere i negoziati con il Regno Unito proprio 
all’indomani della firma della II Convenzione di Yaoundé non era affatto 
casuale, anzi confermava il peso che il futuro dell’Associazione aveva avuto, e 
avrebbe continuato ad avere, nelle discussioni per un eventuale allargamento 
della Comunità. D’altro canto, se nel 1963 l’estensione della politica di 
cooperazione comunitaria ai paesi del Commonwealth era stata una delle 
principali ragioni che spinsero De Gaulle a porre il veto alla Gran Bretagna, nel 
1972, il «Protocollo 22» metteva in pratica una conditio sine qua non che 
Londra considerava essenziale per il suo ingresso nella Comunità. É anche vero, 
tuttavia, che proprio l’ingresso della Gran Bretagna nella Comunità, che 
sembrava ormai scontato già a fine 1970, rese la II Convenzione di Yaoundé 
praticamente obsoleta. Ciò provocò una sorta di “malfunzionamento” del Fondo. 
Infatti, nei primi anni Settanta, esso operò in modo piuttosto selettivo e 																																																								
104 Ovviamente, non bisogna dimenticare che il primo allargamento della Comunità interessava, 
oltre che la Gran Bretagna, anche l’Irlanda e la Danimarca. Tuttavia, il coinvolgimento di questi 
due paesi nei negoziati per la Convenzione di Lomé era quasi nullo: Danimarca e Irlanda, non 
dovendo difendere interessi esterni allo spazio europeo, cercheranno esclusivamente di ridurre la 
propria quota di contributi al FES. 
105 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Atti relativi all'adesione alle Comunità europee 
del Regno di Danimarca, dell'Irlanda, del Regno di Norvegia e del Regno Unito di Gran 
Bretagna e Irlanda del Nord, Protocollo 22, GU L 73, 27.03.1972.  
106  Il Commonwealth Sugar Agreement tutelava i paesi esportatori di zucchero del 






prevalentemente su progetti a breve respiro, senza investire in progetti che 
avrebbero potuto essere maggiormente fruttuosi sul lungo periodo ma che 
l’ingresso nell’Associazione degli Stati del Commonwealth (in particolar modo 
dei due leoni economici africani Ghana e Nigeria) avrebbe potuto rendere nulli, 
modificando, ad esempio, le tradizionali rotte commerciali che dal 1957 
animavano gli scambi tra SAMA e CEE. In poche parole, una maggior 
coordinazione tra la politica di cooperazione comunitaria e i negoziati per 
l’ingresso della Gran Bretagna, avrebbe certamente assicurato una miglior 
allocazione delle risorse riguardanti il III ciclo del FES. 
Intanto, nell’ottobre 1973, a più di un anno di distanza dalla scadenza 
delle due Convenzioni del 1969 e del regime transitorio per i PVS del 
Commonwealth 107 , la Commissione aprì ufficialmente il negoziato tra la 
Comunità e i quarantasei paesi ACP sulla base del memorandum elaborato in 
primavera dal Commissario allo Sviluppo Jean-François Deniau, noto per 
l’appunto come «memorandum Deniau».  Questo progetto d’associazione si 
ispirava in larga misura al modello di Yaoundé: oltre al mantenimento dell’area 
di libero scambio euro-africana fondata sul regime di reciprocità e un aiuto 
finanziario per gli associati della prima ora e per i nuovi associabili; esso 
prevedeva un nuovo sistema di stabilizzazione dei ricavi delle esportazioni dei 
prodotti di base dei paesi ACP, noti per essere spesso soggetti a violente 
fluttuazioni dei prezzi.  
Come possiamo dedurre dal suo impianto, l’associazione delineata da 
Deniau rifletteva, seppur con qualche aggiunta, le caratteristiche principali del 
modello associativo che Parigi aveva sempre sostenuto dalla prima Convenzione 
di Yaoundé. In effetti, nell’agosto del 1973, durante i primi incontri tra i membri 
del Consiglio della Comunità, la delegazione francese, sostenuta da quella 
italiana e belga, accettò integralmente il piano Deniau senza porvi alcuna 
modifica. Tuttavia, nel 1973 Parigi non avrebbe potuto più contare sul sostegno 
di un alleato che a suo tempo era stato indispensabile per la ratifica finale della 
Convenzione di Yaoundé: la Repubblica federale tedesca. Infatti, a dieci anni di 
distanza dalla firma, il trattato di cooperazione franco-tedesco aveva perso molta 
della sua forza iniziale, permettendo a Boon di liberarsi dell’influenza francese e 
di farsi spazio nel panorama comunitario. Proprio dalla Rft arrivarono le prime 
note di critica nei confronti del memorandum e, più in generale, nei confronti 
della politica di cooperazione comunitaria che stava alla sua base.  
Il liberoscambismo e la visione «mondialista» della cooperazione allo 
sviluppo che animava la politica dei rapporti tra Stati sovrani inaugurata da 																																																								
107 La Convenzione di Yaoundé, quella di Arusha e il regime transitorio di cui godevano i PVS 





Willy Brand, convinsero Boon a ritenere l’Associazione immaginata da Deniau 
come «regionale e dirigista»108 non adatta per tutelare gli interessi e il bisogno 
del maggior numero di attori coinvolti.  Un’organizzazione più aperta era 
richiesta a gran voce anche da Londra, preoccupata di assicurare un trattamento 
non discriminatorio ai paesi asiatici del Commonwealth (India e Pakistan) che 
non sarebbero stati associati alla CEE.  
La divergenza principale tra la delegazione francese e quell’anglo-tedesca 
si concentrò soprattutto su un aspetto commerciale dell’Associazione, quello 
della reciprocità tra CEE e associati. Come si è evidenziato nei capitoli 
precedenti, Parigi sostenuta in questo caso anche dalla Commissione, giudicava 
il carattere di reciprocità dell’Associazione come indispensabile per rispettare le 
regole del Gatt (articolo XXIV) e per conservare l’eguaglianza economica, che 
assieme a quella istituzionale legittimava la natura paritetica dell’Associazione. 
In realtà, la Francia, come già aveva fatto in passato, stava cercando di 
proteggere il suo principale mercato d’esportazione; a prova di ciò, basti pensare 
come nel 1966 i SAMA importassero il 61% dei manufatti dai partner europei, 
esclusa la Francia che da sola esportava ben il 34,4% dei prodotti nazionali nel 
circuito mercantile dell’Africa sub-sahariana109. Ovviamente le tradizionali rotte 
commerciali della zona franco giocavano un ruolo rilevante nell’affermare la 
presenza economica francese in Africa, tuttavia non meno importanti erano le 
preferenze inverse (cioè quelle preferenze che gli associati concedevano ai 
partner europei in cambio dei vantaggi offerti dall’Associazione). Qualcuno 
potrebbe giustamente affermare che vista la possibilità per ogni Stato associato 
di poter mantenere o istituire restrizioni tariffarie e quantitative se ciò fosse stato 
necessario per il suo sviluppo (a metà degli anni Sessanta sono molte le 
concessioni temporanee allo smantellamento doganale accordate ai SAMA), la 
reciprocità non fosse più un aspetto di primaria importanza dell’Associazione, 
ma in realtà la questione era molto più complicata. Infatti, in ambito associativo 
non ci si appellava al concetto di reciprocità soltanto per agevolare lo 
smantellamento doganale al fine di intensificare lo scambio di merci tra le parti 
contraenti, ma anche per raggiungere una più intensa fluidità e un maggiore 
controllo degli investimenti europei nel mercato degli associati, per assicurarsi 
un largo numero di opportunità lavorative per le industrie europee e per la 
manodopera in eccesso e, infine, per consolidare le vecchie rotte commerciali. É 
soprattutto nei confronti di quest’ultimo fattore che si scagliava l’attacco anglo-																																																								
108 Palayret Jean-Marie, Mondialisme contre régionalisme: CEE et ACP dans les négociations 
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tedesco. Londra, sostenuta dagli Stati del Commonwealth e da Boon, accusava 
le preferenze inverse di essere un ostacolo allo sviluppo poiché danneggiavano 
il traffico commerciale degli associati con i paesi terzi e impedivano loro di 
approvvigionarsi sui mercati più vantaggiosi, condannandoli a rimanere 
esportatori di materie prime. Il rischio non era soltanto quello di frenare il 
regolare sviluppo degli associati ma vi era anche un preciso aspetto politico da 
tenere in considerazione; in un periodo storico in cui il sostegno sovietico al 
Terzo Mondo era piuttosto netto, le preferenze inverse avrebbero potuto 
fomentare nuove accuse di neocolonialismo dall’emisfero politico sovietico che 
non sarebbero state certo d’aiuto all’Ostpolitik inaugurata da Brand.  
Contemporaneamente ai primi incontri tra Stati europei, presero avvio i 
primi contatti ufficiali tra i SAMA e gli Stati del Commonwealth.  In realtà, già 
durante la Conferenza dell’8 marzo 1972 a Nouakchott, i SAMA avevano 
affermato di essere disponibili a un eventuale allargamento dell’Associazione e 
ben disposti a collaborare con gli Stati del Commonwealth per ottenere il 
miglior risultato possibile nei negoziati. Si trattava di un gesto coraggioso e 
responsabile da parte degli associati poiché le loro prospettive legate a 
un’estensione dell’Associazione non erano delle più rosee. Innanzitutto, un 
ampliamento dell’Associazione avrebbe potuto ridurre, se non compromettere, i 
vantaggi commerciali e finanziari di cui gli associati avevano sempre goduto fin 
dal Trattato di Roma. D’altro canto, ciò che temevano gli associati non era tanto 
il volume di esportazione degli Stati del Commonwealth (più del doppio rispetto 
ai SAMA) quanto piuttosto la loro concorrenza nell’esportazione di alcune 
materie prime come il caffè, l’olio di arachidi o il cacao 110  (solo per 
quest’ultimo prodotto, ad esempio, Nigeria e Ghana assicuravano da sole più 
della metà delle esportazioni mondiali). Da un punto di vista finanziario, la 
preoccupazione principale era comprensibilmente legata all’assistenza 
finanziaria del FES. In effetti, l’estensione dell’Associazione a paesi densamente 
popolati come la Nigeria, preoccupava i vecchi associati poiché essi temevano 
che questi nuovi beneficiari potessero catalizzare una grossa fetta del capitale 
del FES, a meno che l’Europa non facesse uno sforzo enorme per rendere 
positiva la proporzione tra il numero dei beneficiari e la quantità di denaro 
erogata dal Fondo. Prima di illustrare la posizione dei paesi associabili, vale la 
pena ricordare come in un incontro ufficiale tra Senghor, portavoce dei SAMA, e 
la Commissione di Bruxelles, il presidente senegalese richiese -oltre a un 
aumento di dotazione del FES che tenesse in considerazione l’incessante 
diminuzione dei prezzi delle materie prime in Europa- la difesa della reciprocità 																																																								
110 Questi tre prodotti nel 1971 rappresentavano da soli circa il 23% delle esportazioni totali dei 





nell’ambito commerciale per ragioni giuridiche e morali. Da un punto visto 
giuridico, Senghor riprendeva la tesi sostenuta da Parigi sul rispetto delle regole 
del Gatt mentre da un punto di vista morale egli affermava che gli Stati africani 
avrebbero voluto mantenere un certo grado di dignità nei rapporti con gli Stati 
dell’Europa e, in tal senso, la fine della reciprocità li avrebbe resi dei 
«mendiants»111 agli occhi dell’opinione pubblica del vecchio continente. 
 Come possiamo ben immaginare, i negoziati per la Convenzione di Lomé 
si rivelarono piuttosto complicati, soprattutto poiché essi coinvolgevano ben 
ventisette nuovi PVS appartenenti a tre diverse zone geografiche e con differenti 
gradi di sviluppo. Anche al loro interno i paesi del Commonwealth 
manifestavano una certa eterogeneità in termini di richieste e opinioni nei 
confronti dell’Associazione, divisi tra chi tentennava a pronunciarsi in favore di 
un sodalizio con l’Europa e tra chi, come la Nigeria o i paesi dei Caraibi, era 
profondamente diffidente nei confronti di tal eventualità. D’altro canto, quella 
complementarietà economica tra Europa, in particolare Francia, e Africa, dal 
loro punto di vista non era così determinante: ad esempio, la Nigeria a metà 
degli anni Settanta aveva già instaurato importanti rapporti commerciali con gli 
Stati Uniti d’America soprattutto grazie alle sue riserve di greggio 112 . 
Nonostante i diversi punti di vista, i paesi del Commonwealth condividevano 
un’ostilità comune nei confronti della reciprocità commerciale che, per esempio, 
un sistema mondiale come quello delle preferenze generalizzate non prevedeva. 
Da parte loro, gli Stati dei Caraibi affermavano di non poter accettare delle 
preferenze inverse che avrebbero potuto mettere in discussione i flussi di scambi 
verso il suo principale partner commerciale, gli Stati Uniti. Mentre Nigeria e 
Ghana incoraggiati da Smith, segretario generale del Commonwealth, non solo 
denunciavano la natura delle preferenze inverse ma anche l’assistenza tecnica e 
finanziaria della Comunità, i cui interventi non avevano portato ad alcun 
sviluppo rilevante dell’Africa sub-sahariana ma piuttosto a una penetrazione 
neocoloniale di radice europea. In poche parole, era chiaro che i paesi del 
Commonwealth si sarebbero seduti a un tavolo per negoziare un’unione con 
l’Europa solamente dopo l’abolizione della reciprocità commerciale.  
Durante la riunione di Abidjan e al vertice africano di Addis-Abeba, gli 
Stati associati e quelli del Commonwealth riuscirono ad appiattire le loro 																																																								
111 Colloquio tra Senghor e la Commissione di Bruxelles del 21 marzo 1973 in Palayret Jean-
Marie, Mondialisme contre régionalisme: CEE et ACP dans les négociations de la convention 
de Lomé 1970-75, cit., p. 377. 
112 Non a caso, la Nigeria è, ancora oggi, il principale partner commerciale di Washington nel 
continente nero Secondo i dati della Farnesina, nel 2012 gli Usa partecipavano per il 19,5% al 
totale delle importazioni della Nigeria mentre Abuja esportava verso Washington il 26,2 % del 






divergenze, realizzando così un fronte comune. Essi esposero opinioni, 
suggerimenti e richieste in un plate-form in otto punti nel quale associati e 
associabili si dichiaravano pronti a rinnovare le speciali relazioni con l’Europa, 
a patto che la CEE rinunciasse al principio della reciprocità e accettasse di donare 
assistenza senza che ciò implicasse delle concessioni economiche da parte dei 
beneficiari. Ripensando alle richieste di Senghor alla Commissione, potrebbe 
sembrare anomala la decisione degli associati di adattarsi alle richieste degli 
associabili soprattutto per quanto riguardava la conclusione del regime di 
reciprocità ma in realtà, dati alla mano, scopriamo che nei primi anni Settanta 
gli Stati associati non erano più così attratti dall’offerta commerciale 
dell’Associazione. Infatti, come emerse dalla Conferenza CEE-SAMA di Kinshasa 
del 30 marzo 1973, durante gli anni Sessanta, i vantaggi commerciali che erano 
stati concessi agli associati grazie all’abolizione dei diritti doganali e delle 
restrizioni quantitative sul mercato europeo erano diminuiti progressivamente 
con lo smantellamento doganale imposto dai Dillon e dai Kennedy Rounds. 
Inoltre, non bisogna mai dimenticare che, sebbene le merci degli associati 
entrassero nel circuito commerciale europeo prive di contingentamento e senza 
diritti doganali, spesso e volentieri erano deprezzate da pesanti imposte 
nazionali sul consumo che nel 1973 rappresentavano in media più dei due terzi 
sul totale delle imposte che gravavano sulla vendita del prodotto tropicale nel 
mercato europeo (soprattutto per quanto riguardava il cacao e il rame). Detto 
ciò, si capisce perché gli associati allineandosi con i membri del 
Commonwealth, decisero di abbandonare la difesa della reciprocità in favore di 
un meccanismo che fosse in grado di assicurare la garanzia del prezzo.  
Preso atto delle richieste dei paesi ACP e del disaccordo tra gli Stati 
europei, il 17 ottobre 1973 aprivano i negoziati per la nuova Convenzione al 
Palais d’Egmont.  
 
 
1.3 La I Convenzione di Lomé 
 
Dal momento che il governo britannico aveva indicato ai paesi anglofoni 
dell’Africa e dei Caraibi la sua propensione per la prima opzione del «Protocollo 
22» (associazione del tipo di Yaoundé) mentre Francia continuava a rassicurare 
le sue ex colonie circa l’accoglimento delle nuove richieste -pur continuando a 
difendere caparbiamente la reciprocità dell’accordo- Claude Cheysson, il nuovo 
Commissario allo Sviluppo, condusse i negoziati mostrando una certa fermezza 
sull’obbligo, per i paesi associabili, di associarsi alla Comunità in cambio 





reciprocità degli scambi. Proprio per l’incapacità dei Nove di trovare una 
posizione comune; nella prima parte dei negoziati si preferì lasciare le questioni 
più controverse come la reciprocità oppure la stabilizzazione dei ricavi delle 
esportazioni a un secondo momento, concentrando le forze su altre tematiche.  
Per quanto riguardava il regime commerciale, entrambe le parti 
riconoscevano l’urgenza di trovare delle soluzioni per diversificare e accrescere 
le esportazioni dei paesi ACP sul mercato europeo senza che ciò intaccasse i 
rapporti commerciali tra questi e altri paesi terzi, in particolare gli Stati Uniti. 
Per quanto concerneva il primo problema, la Commissione suggerì di trovare 
delle formule adatte per favorire l’integrazione regionale in modo da avvicinare 
imprese, consorzi e produttori agricoli per organizzare una diversificazione delle 
colture e per dare una spinta sensibile all’industrializzazione. Le discussioni 
maggiori tra le due parti contraenti si ebbero nei confronti del secondo 
problema. I paesi ACP per frenare il fenomeno della riduzione delle loro 
esportazioni sul mercato europeo, chiesero insistentemente che la Politica 
Agricola Comune fosse estesa anche ai prodotti tropicali concorrenti e omologhi 
a quelli europei, ricevendo un netto rifiuto da parte dei paesi europei del 
Mediterraneo. La stessa sorte toccò alle proposte degli Stati ACP sulla riduzione 
delle tasse sul consumo e sulla razionalizzazione delle norme sanitarie poiché, 
aggiungeva Bruxelles, ambedue erano problemi di natura nazionale che non 
potevano essere esaminati in ambito comunitario.  
Nei confronti della cooperazione tecnica e finanziaria, dobbiamo annotare 
una certa sinergia d’azione tra ACP e Commissione, in particolar modo per 
quanto riguardava la richiesta dei PVS per un maggiore coinvolgimento delle 
istituzioni paritetiche e degli Stati associati nella ripartizione dell’aiuto e nella 
programmazione degli interventi del Fondo. Inoltre, gli ACP, appellandosi a una 
nuova divisione internazionale del lavoro, chiedevano ai partner europei un 
maggior coinvolgimento della manodopera e delle imprese locali soprattutto per 
i progetti di natura industriale. Nessuna delle due parti, tuttavia, si pronunciò in 
merito alla dotazione che avrebbe dovuto avere il nuovo Fondo, anche se da 
parte degli ACP sembrava piuttosto chiaro che un’associazione di questa portata 
avrebbe richiesto una ripartizione preventiva del Fondo e un adeguato impegno 
finanziario da parte dei Nove. Infine, gli Stati europei, sostenuti in 
quest’occasione dall’esecutivo di Bruxelles, giudicarono assurda la proposta dei 
paesi del Commonwealth di non vincolare la cooperazione tecnica e finanziaria 
a una relazione particolare con la CEE. Su quest’aspetto la posizione della 
Comunità fu chiara: il FES avrebbe operato solamente nei paesi associati 





Nell’autunno del 1973, la crisi petrolifera che si estese all’inizio del 1974 
a tutte le materie prime, influenzò notevolmente il corso dei negoziati, 
mostrando, da un lato, la fragilità dei paesi industrializzati per quanto riguardava 
l’approvvigionamento di materie prime, e dall’altro, un’inedita forza d’urto dei 
paesi in via di sviluppo nell’ambito delle relazioni economiche internazionali. 
Per comprendere fino a fondo le ripercussioni che questa crisi provocò nelle 
negoziazioni per la Convenzione di Lomé, credo che sia opportuno affidarci alle 
parole di un rappresentante della delegazione della Costa d’Avorio che in 
un’intervista al Moniteur Africain non esitò a definire «la crise comme une 
aubaine pour les négociations ACP/CEE».113 Si trattò veramente di una “manna” 
in grado di destabilizzare alcune vecchie certezze e formarne di nuove ma 
soprattutto capace di rendere effettivamente paritetico il confronto tra i due 
blocchi dell’Associazione. Gli eventi che si svolsero in sede ONU nella 
primavera del 1974 ebbero il merito di rendere più solida la nuova partnership 
che si stava formando sull’asse Europa-Africa. 
Tuttavia, non fu solamente la crisi economica a dare un impulso decisivo 
all’Associazione. Nel giugno 1974, la rinegoziazione dei termini d’adesione 
voluta dal nuovo governo laburista britannico, ebbe alcune ripercussioni nei 
negoziati ACP-CEE. Il governo laburista pretese che da allora gli aiuti comunitari 
fossero ripartiti tra associati e PVS terzi secondo la formula del                          
50%-50%: Londra, quindi, stava cercando di sfruttare il momento storico per 
trasformare una politica di cooperazione regionale in una tipologia di assistenza 
che abbracciasse la globalità del Terzo Mondo. Si aggiunga a questo il problema 
dello zucchero importato dai paesi del Commonwealth Sugar Agreement per il 
quale il governo britannico chiedeva all’Europa uno sforzo enorme, quello di 
importare ogni anno 1.400.000 tonnellate di zucchero. 
In questo inedito clima politico, il 25 luglio 1974 si aprì la Conferenza 
ministeriale ACP-CEE di Kingston su proposta degli Stati associati. In 
un’intervista a un quotidiano francese, Cheysson definì come «un point de non-
retour de la négociation» 114  il risultato finale di questo confronto. Nella 
Conferenza di Kingston, in effetti, Europa e Africa non si limitarono a sedersi a 
un tavolo per rinnovare la secolare relazione che univa i due continenti, ma 
intrapresero un percorso economico, politico e culturale che avrebbe realizzato 
un nuovo modello di sviluppo che cercava, prepotentemente, di farsi largo nelle 
maglie dell’interdipendenza planetaria.   
																																																								
113 Interview au Moniteur Africain n° 658, p. 8, in Palayret Jean-Marie, Mondialisme contre 
régionalisme: CEE et ACP dans les négociations de la convention de Lomé 1970-75, cit., p. 384. 





In poche parole, con la Conferenza di Kingston, sebbene si lasciassero 
irrisolti alcuni aspetti tecnici della futura Convenzione, si consumava la rottura 
definitiva con il modello di Yaoundé.  
Sicuramente la novità più interessante riguardava il regime degli scambi, 
poiché la CEE, prendendo atto dell’asimmetria tra le due parti contraenti, 
accettava di abbandonare la reciprocità commerciale. In sostanza, la Comunità 
avrebbe continuato a importare in franchigia i prodotti tropicali dei paesi ACP, 
senza che questi fossero tenuti ad accettare l’onere corrispondente. Agli Stati 
associati era comunque richiesto di «non operare discriminazioni tra gli Stati 
membri e di accordare alla Comunità un trattamento non meno favorevole di 
quello riservato alla nazione più favorita»115.  
Detto ciò, credo che sia opportuno farsi una domanda: perché la Francia, 
dopo averla a lungo difesa, accettava la fine della reciprocità commerciale? Non 
esiste una risposta univoca a questa domanda poiché diversi fattori 
contribuirono a spingere Parigi verso la tesi anglo-tedesca. Innanzitutto, 
dobbiamo prendere in considerazione una tendenza economica che esercitò un 
peso decisivo nella scelta finale della Comunità di abbandonare le preferenze 
inverse. Infatti, a inizio 1974, i prezzi dei principali prodotti tropicali da 
esportazione (petrolio escluso) avevano subito un’impennata di valore del 73% 
rispetto ai prezzi medi del 1972116. Ciò provocò inevitabilmente un ribaltamento 
nelle posizioni di partenza tra gli attori del negoziato che per la prima volta 
vedeva la Comunità partire da una posizione di svantaggio rispetto agli 
associati. Proprio il rischio di rompere i rapporti commerciali con gli Stati ACP, 
in un momento in cui i prezzi delle materie prime erano in netta crescita, 
convinse la Comunità ad accettare la principale richiesta degli associati.  Infatti, 
per quanto esistessero importanti tratte commerciali con alcuni Stati 
dell’America Latina o dell’Asia, l’Africa, associata e associabile, continuava a 
essere il principale bacino d’importazione di materie prime per il vecchio 
continente e, in tal senso, come ebbe a dire Cheysson in un’intervista 
sull’avvenire dell’Associazione, «Nous, Européens, ne pouvouns prendre le 
risque d’une rupture avec les pays fournisseurs de matières premières»117. 
Quest’affermazione aveva un significato maggiore per la Francia, poiché Parigi 
mettendo a repentaglio l’Associazione, avrebbe certamente compromesso buona 
parte degli investimenti finanziari e dei traffici commerciali interni alla zona 
franco. Ciò sarebbe stato sufficiente per convincere Parigi ad abbandonare la 																																																								
115 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Convenzione ACP-CEE di Lomé, firmata il 1 
febbraio 1975 a Lomé, N. L 25/2, 30.01.1976, art. 7 paragrafo 2.a.  
116 Palayret Jean-Marie, Mondialisme contre régionalisme: CEE et ACP dans les négociations 
de la convention de Lomé 1970-75, cit., p. 385. 





difesa di un aspetto, quello della reciprocità commerciale, che per quanto fosse 
importante, tutto sommato non era decisivo al  fine di salvaguardare gli interessi 
economici, finanziari e politici francesi nell’Africa sub-sahariana.  
Ciò nonostante, le preoccupazioni economiche probabilmente non 
sarebbero state così determinanti per la decisione finale di Parigi, senza la 
rassicurazione politica che ne seguì. Infatti, se è vero che in seno alla Comunità 
l’ingresso della Gran Bretagna e «l’emancipazione della Rft» complicavano la 
formazione di un fronte unito  europeo nei confronti del Terzo Mondo, si deve 
prendere nota, tuttavia, di un nuovo atteggiamento di Washington, che dopo 
l’umiliazione ricevuta in seno all’Assemblea delle Nazioni Unite 
(l’approvazione del NOEI, aveva ridimensionato il peso politico internazionale 
degli Usa), si mostrava più comprensiva nei confronti delle diverse esigenze dei 
paesi comunitari. D’altro canto, proprio grazie all’intervento degli Stati Uniti si 
riuscì a trovare una formula politica che avrebbe reso meno problematica la 
scelta finale di Parigi. In effetti, benché la reciprocità commerciale venisse a 
mancare, il nuovo accordo d’Associazione avrebbe comunque mantenuto il 
principio del libero scambio. Ciò era possibile grazie alla particolare natura 
giuridica dell’Associazione euro-africana: essa, infatti, era la sola che 
permetteva di realizzare un’interessante politica di cooperazione tecnica e 
finanziaria nell’ambito di un esteso regime commerciale. Da parte di Parigi 
questo escamotage legale era fondamentale, non solo perché rendeva 
l’Associazione compatibile con l’articolo XXIV del Gatt ma anche perché 
permetteva di mantenere in vigore un impianto legislativo, che nonostante 
qualche leggera modifica, da più di un decennio regolava e tutelava il passaggio 
di capitale finanziario e di manodopera comunitaria (per lo più proveniente dalla 
Francia) in Africa. A tal proposito, gli Stati Uniti rassicurarono Parigi 
affermando che non avrebbero ostacolato all’interno del Gatt la firma per una 
nuova Associazione non reciproca; a patto che la Comunità mettesse 
immediatamente in moto il sistema di preferenze generalizzate soprattutto per 
compensare i paesi dell’America Latina dalle perdite provocate da una 
relazione, quella tra CEE e ACP, di natura preferenziale. Quest’accordo di 
massima tra Stati Uniti e Comunità si inseriva in una rinnovata politica di 
coordinamento tra i principali Stati industrializzati del mondo, noto come G7118.   
Eppure, sarebbe errato valutare la fine della reciprocità commerciale come 
una decisione presa esclusivamente per volere degli Stati industrializzati: in 
assenza della pressione di un fronte coeso come quello degli Stati ACP, 
sicuramente il risultato dei negoziati non sarebbe stato lo stesso. Su insistenza 																																																								
118 Proprio il 15 - 17 novembre 1975 a Rambouillet (Francia) ci sarà il primo summit tra Stati 





degli Stati ACP, non solo si metteva fine alla reciprocità commerciale ma si 
riformulavano le leggi che stabilivano la definizione delle regole di origine, 
considerate troppo severe dagli associati. Di qui in avanti, avrebbero goduto del 
regime preferenziale anche i prodotti originari di Stati terzi, lavorati nei paesi 
ACP per un aggiunta minima di valore che variava da un prodotto all’altro119. 
Inoltre, gli associati riuscirono a strappare un accordo dai Nove per una 
discussione, da svilupparsi nei mesi seguenti, per estendere la PAC ad alcuni 
prodotti africani. 
Molto accese furono anche le discussioni che riguardavano la creazione di 
un meccanismo per osteggiare la fluttuazione dei prezzi per i prodotti di base. 
Gli ACP chiedevano, infatti, la creazione di un meccanismo generale, 
automatizzato, che non si occupasse soltanto di stabilizzare i ricavi delle 
esportazioni dei prodotti tropicali ma che valorizzasse, inoltre, l’indicizzazione 
del corso delle loro esportazioni (soprattutto per correggere i danni provocati 
dall’inflazione). La posizione della Comunità rifletteva, al contrario, le forti 
preoccupazioni olandesi e tedesche nei confronti del costo e del funzionamento 
di un meccanismo così complesso. In effetti, i Nove proponevano la 
realizzazione di un meccanismo d’assicurazione, non automatico, che sarebbe 
entrato in funzione soltanto quando i prezzi dei prodotti tropicali avessero subito 
un repentino crollo di valore nel breve periodo. Inoltre, Boon e l’Aja 
richiedevano il rimborso sistematico di questi aiuti qualora un associato fosse in 
grado di farlo. 
Dopo un lungo confronto, si riuscì a raggiungere un importante 
compromesso che prefigurava, nelle sue linee base, il futuro sistema di 
stabilizzazione dei ricavi delle esportazioni di base, noto come Système de 
Stabilitation des Recettes d’Exportation o STABEX. Gli ACP compresero che il 
problema della valorizzazione dei prezzi dei prodotti di base non poteva essere 
risolto all’interno dell’Associazione. D’altro canto, qualsiasi soluzione per 
ridurre il divario tra il costo dei manufatti importati e i prodotti tropicali da 
esportazione, sarebbe stata veramente efficace soltanto se assunta a livello 
mondiale. A fronte di tale resa da parte degli associati, la Comunità, dal canto 
suo, rinunciava al controllo sistematico degli aiuti ma soprattutto accettava 
l’automatizzazione del meccanismo120: in poche parole, «quando un paese ACP 																																																								
119 Le regole di origine stabilivano quali fossero i prodotti dei paesi ACP che potevano entrare in 
franchigia nel mercato europeo. Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Convenzione ACP-
CEE di Lomé, cit., Protocollo n° 1 relativo alla definizione della nozione di "prodotti originari" 
e ai metodi di cooperazione amministrativa. 
120 L’articolo 19 affermava, tuttavia, che la Commissione può opporsi al rimborso dello 
STABEX qualora essa reputi che la caduta dei proventi sia da attribuire ad una politica del paesi 
ACP discriminatoria nei confronti della Comunità, oppure che prevalgano non ben specificate 





subiva una diminuzione che andava al di là di una “soglia di scatto” dei suoi 
ricavi dalle esportazioni per un prodotto coperto dal sistema STABEX, poteva 
ottenere un indennizzo da parte della Comunità» 121 . Mentre, per quanto 
riguardava la restituzione degli aiuti, la Comunità rinunciò al rimborso 
sistematico di essi; tuttavia, su insistenza di Boon, si decretò che i paesi ACP 
che avrebbero beneficiato degli aiuti dovevano, qualora le condizioni lo 
permettessero, contribuire alla ricostituzione delle risorse del sistema nel corso 
dei cinque anni successivi. Ovviamente, alcune deroghe erano previste per i 
paesi più arretrati122.  
Infine, la presidenza francese di Jean Sauvagnargues si allineò alla 
proposta dei Nove per quanto riguardava la decisione di triplicare la dotazione 
del Fondo per una somma di circa 3,000 milioni u/c. Benché questa cifra fosse 
effettivamente molto superiore rispetto ai 918 milioni u/c del III ciclo del FES, 
essa non si avvicinava minimamente alla richiesta degli associati che, tenuto 
conto dell’aumento esponenziale dei paesi beneficiari, dell’alto tasso di natalità 
africano e del forte ritardo di alcuni PVS, chiedevano una cifra che si avvicinasse 
agli 8,000 milioni u/c. Per contro alcune loro richieste riguardanti la 
cooperazione industriale sarebbero state accolte positivamente dalla Comunità 
come, ad esempio: la proliferazione d’investimenti mirati allo sviluppo 
d’infrastrutture funzionali all’industrializzazione, la formazione di personale 
qualificato, progetti indirizzati alla trasformazione in loco di materie prime e 
alla fabbricazione di prodotti finiti e semilavorati per modificare lo status quo 
della divisione internazionale del lavoro e, infine, un ampio programma per 
facilitare il trasferimento della tecnologia grazie ad alcuni accordi con le 
industrie private ACP per l’acquisizione a prezzi preferenziali di brevetti e altre 
proprietà industriali. Un Comitato di cooperazione industriale, coadiuvato da un 
Centro per lo Sviluppo Industriale, avrebbe avuto il compito di agevolare i 
contatti tra le industrie europee e quelle ACP e di sorvegliare sull’applicazione 
delle disposizioni sopraelencate.123  
La Conferenza di Kingston, quindi, agevolò notevolmente la chiusura dei 
negoziati che terminarono ufficialmente dopo che due importanti Conferenze 
Ministeriali a Bruxelles (13-25 gennaio 1975) sciolsero gli ultimi dubbi di 
natura tecnica.  
In primo luogo, gli incontri di Bruxelles servirono per decretare quali 
prodotti dei paesi ACP sarebbero stati coperti dallo STABEX. Anche in questo 
caso, le posizioni tra le parti contraenti erano piuttosto distanti: gli associati 																																																								
121 Palayret Jean-Marie, Da Lome I a Cotonou: morte e trasfigurazione della Convenzione 
Cee/Acp, in Calandri Elena (a cura di), Il primato sfuggente, cit., p. 39. 
122 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Convenzione ACP-CEE di Lomé, cit., articolo 21. 





proponevano ben venti prodotti, inclusi alcuni di origine mineraria, come beni 
che avrebbero dovuto beneficiare dell’aiuto mentre la Comunità soltanto otto. A 
seguito di lunghe discussioni le due parti contraenti si accordarono per estendere 
il sistema di stabilizzazione dei ricavi delle esportazioni ad una lista di dodici 
prodotti di base che comprendeva: arachidi e derivati, cacao, caffè, cotone, 
cocco, olio di palma, cuoio e pelli, legno, banane fresche, tè, sisal grezzo e 
minerali di ferro124. Quindi, sulla base di un compromesso, i paesi ACP avevano 
rinunciato all’idea di veder figurare certe materie prime di origine mineraria 
sulla lista dei prodotti di base coperti dallo STABEX (tranne i minerali di ferro 
che erano la principale fonte di sostentamento della popolazione della 
Mauritania), in cambio la Comunità inseriva una speciale clausola di revisione 
per estendere la lista ad altri prodotti entro il primo anno dall’entrata in vigore 
della Convenzione.  
A proposito della dotazione del FES si confermava la distanza abissale tra 
domanda e offerta. Infatti, il nuovo corso di cooperazione finanziaria e tecnica 
avrebbe previsto un ammontare di aiuti pari a 3,390 milioni u/c125 (di cui 2,625  
per il FES, 375 per lo STABEX e 390 di prestiti dalla BEI), una cifra molto lontana 
dagli 8000 milioni u/c richiesti dagli associati. La Gran Bretagna avrebbe 
contribuito per una cifra pari al 18,7% del totale mentre la Francia e la Rft per il 
25,95%. Inoltre, le richieste degli associati per una gestione paritaria e una 
ripartizione preventiva del Fondo, nonostante il consenso dell’esecutivo di 
Bruxelles, non furono accolte dai Nove. Tuttavia, gli ACP ottennero in cambio 
l’importazione in franchigia per alcuni prodotti che entravano in concorrenza 
con quelli della Politica Agricola Comune come, ad esempio, la carne bovina e 
gli agrumi. 
Risolte le questioni di natura commerciale ed economica, durante la II 
Conferenza di Bruxelles le due delegazioni si concentrarono sugli aspetti 
istituzionali della Convenzione, partendo dalla sua denominazione. Francia e 
Belgio, sostenute dalla Commissione, avrebbero voluto lasciare inalterata la 
denominazione in Convenzione di Associazione, affermando così la continuità 
tra le passate Convenzioni e il modello di Lomé.  Gli associati, dopo il rifiuto 
del termine association da parte del gruppo anglofono degli ACP126, proposero di 
chiamarla Convenzione di cooperazione. Alla fine, le due parti si accordarono 
su una formula neutra: «Convenzione ACP-CEE di Lomé».  
Sicuramente, la più importante novità dello schema istituzionale di Lomé 
riguardava la sostituzione della Conferenza parlamentare con un’Assemblea 																																																								
124 Ivi, art. 17. 
125 Ivi, art. 42. 
126 Negli anni Settanta il termine associato era utilizzato, nella lingua inglese, per indicare la 





consultativa. Già negli anni precedenti, i SAMA avevano criticato pesantemente 
la Conferenza definendola come uno strumento politico in mano alla Comunità. 
Sulla spinta della Commissione e del Parlamento europeo che insistevano 
sull’importanza di associare l’opinione pubblica alla politica di cooperazione, 
gli ACP proposero di sostituire la vecchia istituzione con un’Assemblea 
consultiva composta dai membri del Parlamento europeo, da rappresentati 
designati dagli Stati ACP ( si utilizza il termine rappresentanti perché non tutti 
gli Stati associati possedevano un Parlamento) e qualora lo si richiedesse da 
rappresentati di categoria socioprofessionali (sindacati, rappresentanti di aziende 
o di consorzi agricoli, eccetera). Infine, ancora su richiesta degli associati, la 
Corte arbitrale sarebbe stata sostituita da un meccanismo arbitrario ad hoc che 
permetteva a ogni associato di essere difeso in caso di controversie dal proprio 
legale. 
Dopo diciotto mesi di negoziato e ben 183 sedute comuni, il 1° febbraio 
1975 si firmava la Convenzione di Lomé. Ai novantaquattro articoli erano 
annessi sette protocolli127, uno dei quali, il «Protocollo numero 3»128, impegnava 
la Comunità ad importare ogni anno 1.400.000 tonnellate di zucchero 
provenienti dai paesi ACP e dall’India ad un prezzo minimo garantito (in linea 
con quello previsto per i produttori europei), così come richiesto da Londra e dai 
membri del Commonwealth. Quindi, da parte della Comunità vi era la volontà di 
dare una nuova veste alla politica di cooperazione comunitaria estendendola 
anche all’esterno della tradizionale cornice associativa.129 A conferma di ciò, nel 
1975 si metteva in moto il «Fonds Cheysson»: architettato dall’omonimo 
Commissario allo Sviluppo, esso avrebbe previsto una dotazione di 500 milioni 
di dollari in favore dei paesi terzi in via di sviluppo particolarmente danneggiati 
dall’improvviso aumento dei prezzi per i prodotti petroliferi130. 
Durante la cerimonia per la firma della Convenzione, Babakar Ba, a nome 
degli associati, parlò di un accordo rivoluzionario che avrebbe dato vita ad un 
nuovo corso nei rapporti commerciali, politici e culturali tra Nord e Sud del 
mondo. In effetti, la Convenzione di Lomé cercava di dare una forma concreta 
(si pensi alla non reciprocità commerciale, al trasferimento di tecnologie oppure 																																																								
127 Si prenda nota di due protocolli per favore l’aumento della distribuzione di banane e rum. 
128 Ivi, Protocollo n° 3, relativo allo zucchero ACP. 
129 Bisogna prendere atto, tuttavia, di una particolare congiuntura favorevole del mercato che 
rese possibile questo protocollo. Stiamo parlando della penuria di zucchero dovuta agli effetti 
congiunti dei cattivi raccolti del 1973-74 negli Stati Uniti, Cuba e URSS e all’aumento della 
domanda di zucchero in Europa e USA. La Commissione vide in questo protocollo anche un 
utile strumento per ridurre le eccedenze provocate dalla PAC, esportandolo, soprattutto, verso 
l’Europa dell’Est. 
130 La CEE si impegnava, inoltre, ad aumentare la quota di fondi da donare alle agenzie 





alla cooperazione industriale) alle aspirazioni del Sud del Mondo per 
l’edificazione di un nuovo ordine economico internazionale fondato sul rispetto 
e sullo spirito di solidarietà tra popoli sovrani. Tuttavia, gli eventi degli anni 
Ottanta, dalla crisi del debito degli Stati africani al progressivo coinvolgimento 
del Fondo Monetario Internazionale e della Banca Mondiale nella gestione delle 
politiche globali di cooperazione allo sviluppo, avrebbero chiarito che 
l’Associazione euro-africana di Lomé non sarebbe mai stata in grado di 
adeguarsi alle dinamiche dell’interdipendenza planetaria senza tradire se stessa e 
il suo spirito.  
 
 
2.1. Il dialogo permanente tra Commissione e Clong  
 
«Le ONG possono fornire un apporto specifico alla gestione, al controllo e alla 
valutazione dei progetti finanziati dall’Unione europea. Il contributo delle ONG risulta 
di particolare rilievo  ove si tratti di problemi quali l’emarginazione sociale e la 
discriminazione, la protezione della natura o ancora la fornitura di aiuti umanitari e di 
aiuti allo sviluppo. L’esperienza e la dedizione del personale dell’ONG, oltre alla loro 
disponibilità ad intervenire in condizioni difficili, significa che le ONG costituiscono 
per la Commissione partner vitali sia all’interno dell’Unione europea che al di 
fuori»131. 
 
Con queste parole, il presidente della Commissione Prodi riconosceva 
l’importanza assunta, all’inizio del nuovo millennio, dalle organizzazioni non 
governative nella politica di cooperazione comunitaria. Di lì a poco, l’Accordo 
di Cotonou avrebbe inaugurato ufficialmente la collaborazione tra l’Unione 
europea e i non-state actors nella politica di assistenza agli Stati ACP, in special 
modo nella cooperazione decentrata.  Quindi, a quasi trenta anni dai primi 
contatti, l’Europa si avvaleva ufficialmente della collaborazione delle ONG nella 
politica di cooperazione comunitaria, in modo da assicurare un intervento 
maggiormente efficace secondo i criteri di coerenza, complementarietà e 
coordinamento.  
Prima di prendere in considerazione le ragioni che spinsero la Comunità a 
vedere le ONG come potenziali partner nella gestione delle politiche di aiuto allo 
sviluppo comunitario, credo che sia opportuno, prima di tutto, cercare di dare 
una definizione del termine «organizzazione non governativa». In realtà, non è 																																																								
131  Documento di lavoro della Commissione, La Commissione e le organizzazioni non 
governative: rafforzare il partenariato, presentato dal presidente Prodi e dal vicepresidente 





per niente semplice dare una definizione univoca di questo termine, non solo 
perché ancora oggi non ne esiste una universalmente riconosciuta ma anche 
perché nei testi dei politologi e sociologi contemporanei, il termine ONG tende a 
perdersi in un concetto molto più ampio, divenuto oggi un elemento importante 
dello sviluppo politico e sociale, quello di «società civile». In suo intervento alla 
rivista «Finance & Development», Jan Aart Scholte, definiva la società civile 
come «the broad collectivity of nonofficial, noncommercial, and more or less 
formally organized groups that seek in one way or another to reinforce or alter 
existing rules, norms, and deeper social structures»132. Come possiamo intuire 
quello di società civile è un concetto molto ampio che racchiude in se tutta una 
serie di attori non-ufficiali, spesso e volentieri molto diversi l’uno dall’altro, 
(gruppi di pressione, sindacati, ONG, gruppi d’Internet, associazioni, logge, 
Organizational citizenship behavior, club, eccetera), che operano in una gamma 
ampia di settori che variano da quello socio-culturale a quello ambientale.  
Benché le organizzazioni non governative siano comunemente inserite 
nell’universo della società civile, esse, oltre ad essere fenomeno relativamente 
recente, si distinguono dagli altri attori non-statali per alcune proprie peculiarità. 
Il dibattito nei loro confronti si è sviluppato soprattutto dagli anni Novanta, a 
seguito della proliferazione di questi attori e il maggior interesse nei loro 
confronti da parte dei governi donatori. A fronte dei numerosi tentavi di dare 
una definizione precisa del termine da parte di studiosi e istituzioni, credo che 
sia più opportuno, per comprendere la natura di questi gruppi e ai fini del nostro 
tema, prendere nota di una serie di caratteristiche comuni individuate dalla 
Commissione Prodi per distinguere le ONG dagli altri gruppi non-statali: 
 
• «Le ONG non vengono create per scopi di arricchimento personale. 
Quantunque possano avere dipendenti e svolgere attività che producano un reddito, 
esse non distribuiscono alcuna plusvalenza o beneficio ai loro membri o al 
personale di direzione. 
•        Le ONG operano su base volontaria, vale a dire sono formate da volontari e 
generalmente nell'organizzazione esiste un elemento di partecipazione volontaria. 
•        Le ONG si differenziano dai gruppi informali o ad hoc per un qualche carattere 
istituzionale o formale. In genere, le ONG dispongono di uno statuto ufficiale di un 
altro documento ufficiale che ne definisca la missione, gli obiettivi e il campo 
d’azione. Esse devono rispondere ai loro membri o ai loro donatori. 
•       Le ONG sono indipendenti, in particolare da governi e altre autorità pubbliche, 																																																								
132 Scholte Jan Aart, The IMF Meets Civil Society, in «Finance & Development», volume 35, 
numero 3, 1998. «L’ampia collettività di gruppi non-ufficiali, non-commerciali e più o meno 
formalmente organizzati che cercano in un modo o nell’altro di rafforzare o alterare le norme e 





nonché da partiti politici o da organizzazioni commerciali. 
•       Le ONG perseguono i propri obiettivi e propugnano i loro valori in modo 
disinteressato. Il loro intento è quello di prendere attivamente parte alla vita 
pubblica in generale, intervenendo su questioni e problemi connessi con l'interesse 
generale della popolazione, di alcuni gruppi sociali o di tutta la società. Esse non 
difendono gli interessi commerciali o professionali dei loro membri»133. 
 
Una buona parte di queste caratteristiche si riscontravano già nelle prime 
ONG che si svilupparono dagli anni Sessanta, parallelamente al fenomeno della 
decolonizzazione. Infatti, nel momento in cui le risorse finanziarie per lo 
sviluppo vennero messe a disposizione dei paesi di recente indipendenza, prima 
i paesi donatori e in seguito quelli beneficiari si rivolsero a organizzazioni 
esterne al settore pubblico per assicurare un certo numero di servizi alle 
comunità locali. Si presumeva che le ONG godessero di un certo numero di 
peculiarità, da una superiore flessibilità operativa a una capacità di intervento 
più rapida, che le rendevano più adatte a fornire l’assistenza necessaria allo 
sviluppo e al fabbisogno delle comunità autoctone.  
Il coinvolgimento delle ONG nelle politiche di assistenza promosse dai 
governi donatori si intensificò nella seconda metà degli anni Settanta, in seguito 
all’affermazione di un nuovo approccio allo sviluppo formulato nel 1973 dal 
presidente della Banca Mondiale, Robert Mcnamara. Deluso dai magri risultati 
di quasi due decenni di attività e dibattito sullo sviluppo, Mcnamara elaborò un 
particolare approccio alla crescita economica che avrebbe dovuto porre rimedio 
alla «crescita senza sviluppo»134 che si era verificata nei PVS beneficiari. La 
soluzione stava nello spostare l’accento sulla soddisfazione dei bisogni 
fondamentali delle popolazioni (cibo, accesso all’acqua, assistenza sanitaria, 
istruzione, eccetera), sulla crescita occupazionale e sulla riduzione della povertà, 
attraverso la ristrutturazione della spesa pubblica, l’emancipazione dei piccoli 
coltivatori, l’organizzazione del sistema di tassazione, la ridistribuzione dei beni 
primari e la liberalizzazione del credito e dei prezzi.  
Fu allora che la Comunità cominciò a vedere le ONG come potenziali 
partner. Infatti, il passaggio da una visione esclusivamente economica a una che 
includeva lo sviluppo del settore sociale e l’estensione dell’aiuto a nuove aree 
geografiche (come conseguenza dell’ingresso della Gran Bretagna nella CEE) 																																																								
133  Documento di lavoro della Commissione, La Commissione e le organizzazioni non 
governative: rafforzare il partenariato, cit., p. 3-4.  
134 Secondo Mcnamara, i progetti di sviluppo incentrati sulla gestione di macro-aggregati come 
il PNL, il tasso d’investimento,  quello di risparmio e la struttura produttiva, non tenendo conto 
delle realtà concreta in cui venivano calati, portava a una «crescita senza sviluppo». Cfr. 
Meneguzzi Rostagni Carla, Politica di potenza e cooperazione. L'organizzazione internazionale 





lasciava spazio a un effettivo coinvolgimento delle organizzazioni non 
governative nella gestione della politica di cooperazione comunitaria.  La 
Commissione, quindi, inaugurava nel 1976 la collaborazione con le ONG 
mediante lo stanziamento di fondi sotto la nuova linea del bilancio B7-6000. 
Ispirandosi a esperienze promosse negli anni Sessanta dai governi dell’Aja e 
di Boon, la Comunità avrebbe partecipato al cofinanziamento (generalmente 
fissato al 50% del costo totale di realizzazione del progetto) di progetti promossi 
dalle ONG: ciò avrebbe permesso alla Comunità di poter affiancare agli 
investimenti a più ampio respiro finanziati dal FES, una politica di aiuto mirata 
al finanziamento di azioni di piccola e media portata, ad un costo contenuto e in 
grado di rispondere alle effettive esigenze della popolazione rurale (associata e 
non),  dove un’azione diretta degli enti pubblici sarebbe risultata inadeguata per 
le eccessive spese amministrative e la complessità burocratica135. D’altra parte, 
le ONG, grazie a questa collaborazione, sarebbero state in grado di recuperare 
fondi in breve periodo per la realizzazione dei loro progetti, «in particolare nel 
settore rurale, sociale, della formazione e degli interventi di ordine umanitario, o 
in caso di catastrofi naturali»136. Per le ONG si sarebbe trattato, inoltre, di un 
passo importante per il loro ingresso tra gli attori della cooperazione 
internazionale. 
La DG VIII venne delegata di gestire le risorse del Fondo e di ampliare e 
intensificare le relazioni con la rete delle ONG. Mentre le singole organizzazioni 
avevano accesso diretto al cofinanziamento, il loro dialogo con la DG VIII era 
gestito dal Clong (Comité de Liaison des Ong), un comitato di collegamento che 
nasceva del 1976 su base volontaria. I contatti sempre più frequenti tra il Clong 
e la Commissione fecero emergere per il primo la necessità di darsi una veste 
legale, e ciò avvenne nel 1980, quando a Bruxelles le principali ONG si 
accordarono per conferire al Clong, uno statuto e due organi istituzionali, eletti 
democraticamente, come un Consiglio d’Amministrazione e un’Assemblea 
Generale. Le singole ONG avrebbero continuato ad avere accesso diretto ai fondi 
finanziati dalla Comunità mentre il Clong avrebbe avuto il compito di: 
 
«rassembler des associations de solidarité internationale envoyant des 
expatriés à titre temporaire, notamment des volontaires, dans des pays 
étrangers, à la demande et auprès de partenaires et de populations engagés 
dans des projets de développement, afin de assurer leur représentation 
collective auprès des pouvoirs publics et de tous les autres partenaires, publics 																																																								
135 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (75) 504 def., Relazioni fra le 
Comunità europee e le organizzazioni non-governative (ONG) specializzate nella cooperazione 
allo sviluppo, 6-10-1975, in Archives Historiques de la Commission, Collection reliee des 
documents «com», Vol. 1975/0192. 





ou privés, nationaux ou internationaux»137.		
 
Il riconoscimento dello status giuridico del Clong, non solo avrebbe 
intensificato i contatti tra le ONG europee e le istituzioni comunitarie (sempre 
più frequenti erano i contatti con il Parlamento Europeo) ma avrebbe reso anche 
maggiormente efficace l’azione congiunta CEE-ONG. 
L’esame del documento138 presentato dalla Commissione al Consiglio nel 
1981, in concomitanza con il bilancio della I Convenzione di Lomé, che si 
riferisce all’analisi del primo quinquennio di collaborazione tra Comunità e 
ONG, può esserci molto utile per valutare il grado di complementarità che vi era 
tra la politica di cooperazione comunitaria verso gli Stati ACP e quella promossa 
dalla collaborazione con le organizzazioni non-governative. 
Nonostante qualche limite organizzativo e finanziario, possiamo dare una 
valutazione positiva del primo quinquennio di collaborazione. Infatti, al termine 
del «periodo di rodaggio»139 (1976-1981), la Comunità aveva  
 
«cofinanziato globalmente 693 progetti, con 124 ONG, che avevano ricevuto un 
contributo comunitario di 43,5 milioni di UCE su investimento congiunto totale di più 
di 125 milioni di UCE. Quest’ultima cifra dimostrava concretamente le capacità delle 
ONG di ottenere donazioni private e pubbliche e va anche considerata come 
un’importante prova di fiducia del semplice cittadino nei confronti dell’operato delle 
stesse ONG»140.  
 
In realtà il buon numero di progetti cofinanziati nascondeva la difficoltà 
per la Comunità di soddisfare tutte le proposte di finanziamento; ad esempio, 
«nel 1976 si sono potuti finanziare […] soltanto 76 su 121 progetti presentati»141 
mentre gli altri venivano rinviati al bilancio successivo. Nonostante i fondi a 
disposizione aumentassero di anno in anno, passando dai 2,5 milioni UCE del 
1976 a una cifra cinque volte superiore nel 1978, la linea di bilancio B7-6000 
non riusciva a soddisfare tutte le richieste che pervenivano dal Terzo Mondo. 
«Parallelamente, il contributo medio della Comunità aumentava notevolmente, 																																																								
137  Status du Clong-Volontariat, Modifiés en assemblée générale le 11 avril 2005, 
http://www.clong-volontariat.org/wp-content/uploads/2013/03/Statuts_Clong_2005.pdf  
138  Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (81) 220 def., Relazione della 
Commissione al Consiglio sui rapporti con le organizzazioni non governative (ONG) che si 
occupano dello sviluppo,  in particolare nel campo dei cofinanziamenti  (bilancio 1980), 
Bruxelles, 11 maggio 1981, in Archives Historiques de la Commission, Collection reliee des 
documents «com», Vol. 1981/0080. 
139 Ivi, p. 11. 
140 Ivi, p. 6. Per versamento congiunto si intende la quota di partecipazione delle ONG che era, 






passando da 31.000 UCE per progetto nel 1976 a 81.095 UCE nel 1980, il che 
rifletteva sia la volontà delle ONG di realizzare progetti di più ampia portata che 
in passato, sia purtroppo l’inflazione»142, un problema percettibile nei PVS.  
Le azioni delle ONG si concentravano nelle zone più povere del mondo: il 
68% dei progetti erano stati realizzati in paesi con un reddito pro capite inferiore 
ai 500 $. La linea d’intervento promossa dalle ONG rifletteva a pieno il nuovo 
approccio allo sviluppo elaborato da Mcnamara: infatti, il 31% di progetti 
portati a termine riguardava azioni di sviluppo agricolo integrato, seguito da 
programmi d’istruzione e formazione (31%) e, infine, interventi nel settore 
sanitario (17%). Mentre per quanto riguardava l’elenco dei paesi beneficiari, 
esso rispecchiava in maniera abbastanza fedele quelle relazioni particolari che 
da tempo animavano i rapporti tra il vecchio continente e il Terzo Mondo. In 
effetti, i continenti che avevano tratto maggiori vantaggi dall’azione congiunta 
CEE-ONG erano, in ordine decrescente, l’Africa (con il 52% dei progetti 
realizzati), l’Asia (25%) e l’America Latina (23%).143  
Un’attenta lettura di questi dati, ci guida verso alcune interessanti 
considerazioni. Innanzitutto, ciò che appare immediatamente all’occhio è la 
complementarietà tra i programmi d’aiuto «ufficiali» e quelli «non ufficiali». 
Infatti, come la politica di assistenza promossa dalla Comunità negli Stati 
associati, anche quella finanziata dai non-state actors concentrava la sua azione 
nei paesi ACP, e prevalentemente in Africa, con interventi di natura sociale e nel 
settore agricolo. Tuttavia, credo che sia sbagliato affidarci a criteri 
esclusivamente pragmatici per comprendere la natura di questo intervento 
comune. La decisione di collaborare con le ONG, al contrario, consolidava 
quell’atteggiamento di maturità e responsabilità politica che la Comunità aveva 
mostrato di avere nei negoziati per la firma della Convenzione di Lomé. Conscia 
dei suoi limiti, la Comunità lasciava alle ONG il compito di sopperire alle 
imperfezioni della politica «ufficiale», assicurando soccorso e sostegno a realtà 
isolate, come villaggi e piccole comunità, che una politica di cooperazione 
statale non sarebbe stata in grado di raggiungere. Inoltre, anche le pratiche di 
cofinanziamento rispondevano al desiderio dell’Europa comunitaria di estendere 
la tradizionale rete di assistenza allo sviluppo verso Stati non associati, come 
l’India144, per la quale spingeva la Gran Bretagna, oppure Bolivia, Vietnam, 
Panama, Libano, Brasile, eccetera. L’Europa, finalmente, compieva un passo 
decisivo per la realizzazione di una politica di cooperazione che per portata e 
dimensione era di risonanza mondiale. 																																																								
142 Ibidem. Il corsivo è mio. 
143 Ivi, p. 8. 
144 Ibidem. L’India è stato il principale paese beneficiario con ben 68 progetti realizzati, ai quali 





2.2. Le novità introdotte da Lomé II e Lomé III                                 
 
Tra la fine degli anni Settanta e l’inizio degli anni Ottanta, i PVS 
attraversavano una grave crisi debitoria che ebbe ripercussioni drammatiche 
soprattutto per la componente africana del gruppo ACP. Come si è illustrato 
precedentemente, lo shock petrolifero del 1973 ebbe un’importanza decisiva nel 
conferire vigore alle prerogative economiche e politiche del Sud del mondo. 
Non si può dire lo stesso, al contrario, del secondo shock petrolifero del 1979: 
esso, paradossalmente, si rivelò una pericolosa “arma a doppio taglio” per i PVS. 
Infatti, in seguito ad una breve impennata dei prezzi per le materie prime, la 
Banca centrale degli Stati Uniti attuò una svolta monetarista attraverso il 
drastico aumento dei tassi di sconto: secondo il direttore Paul Volcker, questa 
manovra monetaria avrebbe arginato sul nascere ogni possibile danno provocato 
da una nuova ondata di inflazione nei paesi industrializzati. Sostenuta dalla 
politica neoliberista di Margaret Thatcher, e dal 1981 dalla presidenza Reagan, 
la nuova politica monetaria si propagò velocemente alle maggiori banche 
centrali dell’Occidente. La svolta monetarista impiegò poco tempo per innalzare 
in modo insostenibile il carico dei tassi d’interesse, finendo per soffocare 
moltissimi PVS, che per finanziare il proprio sviluppo, si erano fortemente 
indebitati in dollari: «tra il 1972 e il 1981 il debito estero del Sud del mondo 
aumentò di sei volte, arrivando a toccare 500 miliardi di dollari»145.  
Nei confronti di queste misure draconiane i paesi in via sviluppo non 
furono in grado di opporre un fronte unito. D’altro canto, già da metà degli anni 
Settanta, il Sud del mondo sembrava aver smarrito quella compattezza interna 
che le aveva permesso di raggiungere importanti traguardi nei dibattiti 
internazionali. Lo stesso iniziale successo dell’OPEC aveva portato a una 
differenziazione tra i paesi produttori di petrolio, ormai percettori di rendite 
notevoli, e il resto del Sud del mondo. Alcuni PVS, come le «tigri asiatiche» o il 
Brasile, riuscirono lentamente a integrarsi al sistema di scambi internazionali 
mentre gli Stati più poveri, spesso dipendenti dall’esportazione di una o due 
materie prime non energetiche, finirono per indebitarsi. L’Africa, e in 
particolare la zona sub-sahariana associata divenne, in breve tempo, l’emblema 
di questa profonda crisi. Il crollo dei prezzi delle materie prime nel 1982 e la 
forte contrazione degli investimenti esteri impedirono all’Africa sub-sahariana 
di seguire il suo regolare sviluppo, arrestandola a una condizione di povertà 
																																																								
145  Meneguzzi Rostagni Carla, Politica di potenza e cooperazione. L'organizzazione 





disarmante146. A tal proposito, gli indicatori economici ci mostrano che il tasso 
annuo medio di crescita del reddito pro capite per i paesi dell’Africa sub-
sahariana passò «dal 2,9% nel periodo 1965-73 a -2,8% nel 1980-87»147 mentre 
la quota dell’esportazioni nel commercio mondiale scese dal 2,4%  nel 1970 
all’1,3% nel 1987148. Gli Stati più poveri si trovarono, quindi, nell’impossibilità 
di far fronte alle loro scadenze di rimborsi. Inevitabilmente, l’investimento 
privato sparì dal vocabolario economico di queste realtà: l’aiuto pubblico allo 
sviluppo diventò presto la sola fonte di entrate che avrebbe permesso loro, se 
non di svilupparsi, almeno di provare a sopravvivere. É in questo contesto che 
entrarono prepotentemente in scena la Banca Mondiale e il Fondo Monetario 
Internazionale, e la loro concezione di sviluppo fondata su un programma di 
riforma economica di lungo periodo -l’aggiustamento strutturale- di cui 
parleremo più avanti. 
La crisi del debito estero del Terzo Mondo non ebbe ripercussioni radicali 
nelle negoziazioni per la II (1980-1985) e la III Convenzione di Lomé (1985-
1990), ciò nondimeno, alcuni indizi di natura politica e gli scarsi risultati 
economici portarono la CEE a interrogarsi a fondo sull’efficienza dell’aiuto 
comunitario. 
Nel dicembre 1978 presero avvio i primi contatti tra il gruppo ACP e la 
CEE in vista della scadenza della I Convenzione di Lomé, fissata per il 1° marzo 
1980. I primi incontri risentirono di un clima di diffidenza provocato da alcune 
divergenze che nacquero tra gli associati e i paesi comunitari. 
Queste posizioni emersero in un’accesa Conferenza ACP-CEE che si tenne 
a Bruxelles il 21 dicembre 1978. In un editoriale redatto per il quotidiano «Le 
Monde», Philippe Lemaitre, riflettendo sulle impressioni che gli associati 
avevano avvertito durante questo primo incontro, affermava: 
 
«Il existe des divergences sur le fond, qui ne sont pas négligeables. […] Bon 																																																								
146 Nel 1982, i prezzi dei prodotti di base si abbassarono fino a toccare il loro livello più basso 
dal 1950, mentre il tasso degli investimenti negli ACP cadde dal 30% nel periodo 1961-73 al 
2,5% per il periodo 1979-1989. Cfr. Palayret Jean-Marie, Da Lome I a Cotonou: morte e 
trasfigurazione della Convenzione Cee/Acp, cit., pp. 42-43. 
147  Sideri Sandro, I limiti della cooperazione comunitaria e la strategia self-centered: 
l’esperienza dei paesi ACP, in Garavello Oscar, Velo Dario (a cura di), Cee-Africa fra processi 
di integrazione ed rischi di frammentazione, cit., p. 38. Cfr. Banca Mondiale, World Debt Tables 




148 Banca Mondiale, Sub-Saharian Africa: From Crisis to Sustanaible Growth, Washington, 







nombre de pays A.C.P sont mécontents de la Commission, qui est le porte-parole des 
Neuf. Ils ont l’impression désagréable que leurs initiatives taxées -sitôt formulées- de 
déraisonnables ne sont pas prises en considération. Ils recoinnassent volentiers que 
Lomé represente un pas en avant important, mais, refusant l’idée que ce qui existe est 
intagible, ils sont irrités per le conservatisme, les préjugés que manifestent, selon eux, 
les hauts fonctionnaires, qui mènent au jour le jour les négociations»149. 
 
D’altro canto, per quanto la I Convenzione di Lomé fosse un accordo 
rivoluzionario per disposizioni e numero dei partecipanti, essa avrebbe potuto 
migliorare sotto molti aspetti tecnici e organizzativi, rispondendo in modo più 
efficace alle esigenze degli associati. É attraverso questa chiave di lettura che 
possiamo interpretare le preoccupazioni degli ACP nei confronti del primo 
quinquennio di attività del sistema di stabilizzazione dei ricavi delle esportazioni 
di base. In effetti, l’esperienza degli anni precedenti aveva mostrato come lo 
STABEX, uno strumento che potenzialmente avrebbe potuto dare un contributo 
sostanziale allo sviluppo dei paesi ACP, perdesse di efficacia a causa di problemi 
rimediabili come l’esiguità delle risorse assegnategli, la limitata copertura e la 
lentezza burocratica. Sicuramente, sostenevano gli associati, l’estensione della 
lista a nuovi prodotti agricoli e quelli di origine mineraria150, assieme ad alcuni 
accorgimenti tecnici, avrebbe dato una spinta decisiva alla messa in moto dello 
STABEX. Simili considerazioni furono fatte anche nei confronti degli scarsi 
risultati raggiunti nel campo della cooperazione industriale. Preso atto del 
dirigismo del Comitato di cooperazione industriale, gli Stati ACP chiedevano un 
fondo di sviluppo industriale -distinto dal FES- dotato di un proprio budget e 
gestito direttamente dai propri rappresentanti. Infine, denunciavano, come già 
era accaduto nei precedenti negoziati, la severità delle regole di origine.  
La Comunità si limitò a prendere atto delle critiche dagli associati 
posticipando alle riunioni successive eventuali proposte di riforma. Tuttavia, 
dobbiamo prendere atto di una prima nota di disappunto sull’efficacia dell’aiuto 
da parte della delegazione inglese. Delusa dallo sperpero di denaro e dalla 
corruzione delle governance africane, la Gran Bretagna propose di estendere 
l’esperienza della Overseas Development Administration (ODA) britannica in 
modo da disciplinare e razionalizzare l’utilizzo degli aiuti donati dalla 																																																								
149 Lemaitre Philippe, De nouvelles garanties de recettes vont être proposées par les Neufs aux 




150 Ad esempio, il rame rappresentava circa il 90% delle esportazioni totali della Repubblica 






Comunità. L’ODA si fondava sull’importanza della relazione tra «good 
governance and development»: in poche parole, l’accesso agli aiuti doveva 
essere condizionato dall’osservanza di alcune clausole, come il rispetto delle 
regole di mercato e della democrazia politica (multipartitismo, libere elezioni, 
diritti civili e politici, eccetera). Appellandosi a un maggior senso di 
responsabilità politica da parte dei governi africani, Londra suggerì di inserire 
nella nuova Convenzione una clausola a tutela dei diritti umani. Questa clausola 
avrebbe consentito alla Comunità di sospendere gli aiuti a un paese ACP qualora 
questo avesse violato gravemente le libertà civili e politiche dei suoi cittadini. 
Come possiamo facilmente immaginare la reazione degli ACP fu tutt’altro che 
accogliente. Anchouey, ricordando come l’estensione dell’assistenza bilaterale e 
multilaterale libera da ogni forma di condizionalità fosse uno dei punti principe 
del NOEI, affermava seccamente: «il faut voir que le problème est posé par 
l’Europe sous un certain angle: celui de l’atteinte aux libertés. Nous ne pensons 
pas que les A.C.P. ont le monopole de telles atteintes»151. Inoltre, gli associati 
giudicavano questa proposta come un attentato alla propria sovranità che 
avrebbe potuto mettere in discussione i progressi raggiunti dal Sud del mondo. 
Proprio a fronte della reticenza mostrata dagli ACP, la Commissione rigettò la 
proposta inglese, riservandosi di dichiarare nel Preambolo come la Convenzione 
fosse comunque, a servizio dell’uomo. A dispetto del suo scarso impatto, credo 
che sia comunque utile tenere in considerazione questa proposta poiché, per la 
prima volta, Londra aveva cercato seriamente di riformulare le modalità 
d’intervento della Comunità. 
All’indomani della Conferenza ministeriale ACP-CEE del 21 gennaio 1979, 
due punti sembravano acquisiti. Un nuovo dispositivo si sarebbe occupato di 
compensare le perdite economiche causate dalla fluttuazione dei prezzi per i 
prodotti minerari. Tuttavia, come ebbe comprensibilmente a notare Cheysson, 
sarebbe stato impossibile estendere il funzionamento dello STABEX al nuovo 
meccanismo. D’altro canto, vi era il rischio che la compensazione automatica 
dei ricavi delle esportazioni per taluni prodotti di origine mineraria andasse a 
servire gli interessi di chi deteneva il monopolio di queste produzioni, cioè le 
multinazionali. Come possiamo facilmente immaginare, questi attori del 																																																								
151 Lemaitre Philippe, Le renouvellement de la convention de Lomé entre les Neuf et les 












commercio internazionale non avrebbero avuto grandi difficoltà a modificare la 
domanda e l’offerta di queste produzioni in un mercato così povero di 
concorrenza. Per evitare che questa tipologia di aiuto si ritorcesse contro le 
popolazioni associate, si decise che il SYSMIN152 (Sistema di stabilizzazione dei 
proventi delle esportazioni di prodotti minerari non ferrosi, o Système d'Aide aux 
Produits Miniers) avrebbe concesso prestiti per ristabilire il potenziale di 
produzione quando la capacità d’esportazione diminuiva del 10% per ragioni 
dovute a catastrofi naturali, a eventi politici o alla caduta mondiale dei prezzi. I 
paesi ACP si sarebbero impegnati a rimborsare questi aiuti in un termine di 
cinque anni mentre alcune deroghe erano previste per i paesi più arretrati. Al 
contrario, le aspirazioni degli associati per un nuovo di cooperazione industriale 
furono notevolmente ridimensionate. Infatti, la nuova Convenzione non avrebbe 
creato un fondo di sviluppo industriale ma si sarebbe occupata esclusivamente 
di tutelare gli investitori esteri attraverso un pacchetto di riforme a garanzia dei 
capitali  investiti in progetti particolarmente rischiosi (soprattutto nel settore 
minerario ed energetico).153 Inoltre, la Commissione aggiunse che la nuova 
Convenzione avrebbe previsto delle «consultazioni settoriali obbligatorie»154. In 
altre parole, prima di investire somme importanti nel settore secondario, gli 
associati si sarebbero consultati con i tecnocrati di Bruxelles per esaminare gli 
eventuali sbocchi di mercato sul mercato comunitario. Entrambe le misure 
avrebbero dovuto rivitalizzare il commercio euro-africano, soprattutto incitando 
gli operatori europei a partecipare agli sforzi di sviluppo industriale degli Stati 
ACP e a conformarsi ai loro obiettivi di sviluppo.  
Il principale punto di disaccordo tra le due parti riguardò, ancora una 
volta, la dotazione del nuovo ciclo del Fondo. Durante la Conferenza 
ministeriale ACP-CEE del 25-26 maggio, la Comunità propose di aumentare il 
volume degli aiuti a 5,100 milioni u/c mentre gli associati chiedevano una cifra 
pari al doppio che tenesse in considerazione il fenomeno dell’erosione 
monetaria e le spese per i nuovi compiti assegnati all’assistenza comunitaria. Il 
divario tra domanda e offerta portò, inevitabilmente, a una sospensione dei 
negoziati.  
Nelle settimane successive, Parigi e Roma, desiderose di chiudere il nuovo 
accordo, si dichiararono disposte ad aumentare il budget del Fondo scontrandosi 																																																								
152 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Seconda Convenzione ACP-CEE, firmata a Lomé 
il 31 ottobre 1979, N. L 347/2, 22.12.1980, Titolo III, prodotti minerari. I prodotti tutelati dal 
SYSMIN erano: rame (compresa la produzione di cobalto ad esso connessa), fosfati, magnese, 
bauxite ed allumina, stagno e piriti di ferro arrostite e minerale di ferro agglomerato o meno 
(compreso le graniglie). 
153 Ivi, Titolo IV, investimenti. 
154 Lemaitre Philippe, Le renouvellement de la convention de Lomé entre les Neuf et les 





con la ferma posizione di Boon e Londra. Dobbiamo considerare che «con 
l’ingresso della Grecia la cooperazione ACP-CEE risentì delle divergenze di 
vedute tra il Nord e Sud della Comunità.»155 Laddove i paesi del Nord della 
Comunità (Rft, Gran Bretagna, Danimarca e Paesi Bassi) erano favorevoli a 
un’estensione completa della PAC a prodotti omologhi e concorrenti dei paesi 
ACP ma a un limite massimo per la dotazione del Fondo, mentre i paesi 
mediterranei (Italia, Grecia e Francia), nel tentativo di difendere le loro 
produzioni agricole, sostenevano che sarebbe stato molto più utile rivalutare il 
budget del Fondo in vista dell’ampliamento dei suoi compiti e dell’aumento del 
numero dei paesi beneficiari (Gabon, Gambia, Uganda, Gibuti, Repubblica 
Dominicana, e alcuni microstati dei Caraibi e del Pacifico).  
 Dopo un mese di accesi dibattiti in sede comunitaria soltanto un 
intervento del presidente del Senegal, Senghor, riuscì a sbloccare le 
negoziazioni. In un discorso del 15 giugno, durante una visita ufficiale a 
Bruxelles, affermò chiaramente che tra i paesi beneficiari prevaleva la volontà 
politica di chiudere l’accordo sulla base di un compromesso che si aggirava 
intorno ad una cifra di circa 6,000 milioni u/c. La Gran Bretagna accettò di 
aumentare del 10% la dotazione del Fondo portandola così a 5,227 milioni u/c156 
(di cui 4,542 per il FES, 685 di prestiti dalla BEI, 550 per lo STABEX e 280 per il 
SYSMIN). La distanza tra domanda e offerta fu colmata -solamente in parte- dalla 
riformulazione di alcune regole di origine e dall’estensione della PAC ad altri 
prodotti concorrenti a quelli mediterranei. Dalla II Convenzione di Lomé, quasi 
il «99,5%»157 delle esportazioni agricole degli associati erano coperte dalla 
Politica Agricola Comune mentre per gli altri prodotti da esportazione (riso, 
banane, rum per citarne alcuni) venivano concessi limitati contingentamenti che 
corrispondevano, tuttavia, alle capacità di vendita degli Stati ACP. 
Finalmente il 31 ottobre 1979 si dava avvio alla seconda tappa del 
modello cooperativo di Lomé. Le aspirazioni egemoniche della Francia 
uscivano notevolmente ridimensionate da quest’accordo. In effetti, l’ascesa della 
Gran Bretagna vincolava Parigi a una politica di cooperazione comunitaria, che 
per la prima volta non era totalmente conforme ai suoi stessi interessi.  
La III Convenzione di Lomé costituì un faticoso aggiornamento dei 																																																								
155 Palayret Jean-Marie, Da Lome I a Cotonou: morte e trasfigurazione della Convenzione 
Cee/Acp, cit., p. 40. Alla Grecia fu data la possibilità di partecipare attivamente alla fase delle 
negoziazioni per la II Convenzione di Lomé, anche se essa sarebbe diventata operativa nella 
CEE solo dal 1981. 
156 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Seconda Convenzione ACP-CEE, cit., Titolo IV, 
Cooperazione finanziaria e tecnica. 







precedenti accordi. Innanzitutto, essa risentì fortemente della politica 
neoliberista di Margaret Thatcher e dell’impulso del nuovo Commissario allo 
Sviluppo, Edgar Pisani. Il controllo delle spese in eccesso imposto dall’occhio 
vigile del «thatcherismo» provocò, tra le altre conseguenze, una profonda 
riorganizzazione degli aiuti bilaterali e multilaterali erogati dalla Gran Bretagna. 
Per attuare una razionalizzazione dei fondi devoluti alla cooperazione allo 
sviluppo, il governo conservatore ridusse gradualmente la somma di denaro 
destinata all’azione bilaterale, aumentando proporzionalmente il suo contributo 
alla politica di cooperazione comunitaria158. Questa manovra politica avrebbe 
permesso alla Gran Bretagna di diminuire le spese per la cooperazione allo 
sviluppo, senza che ciò compromettesse i tradizionali rapporti economici e 
diplomatici con i paesi del Commonwealth.  Da un punto di vista puramente 
economico, questa iniziativa non dovrebbe sorprenderci poiché per le stesse 
ragioni la Francia aveva posto come condizione imprescindibile per la firma dei 
Trattati di Roma, il coinvolgimento delle sue ex-colonie nel processo 
d’integrazione europeo.  Tuttavia, se è vero che i presupposti economici erano i 
medesimi, non si può dire altrettanto dell’approccio politico che ne seguì. 
Infatti, l’arrivo di personale britannico alla guida della DG VIII coincise 
con l’applicazione di nuovi metodi che lentamente andarono a sostituirsi con 
quelli di tradizione francese. D’altro canto, l’approccio cooperativo caldeggiato 
dai funzionari francesi -«improntato sull’empirismo e il paternalismo»159- aveva 
mostrato molti limiti, rendendosi incapace, talvolta, di rispondere             
all’effettive esigenze di realtà socio-economiche arretrate come quelle africane. 
Gli anni Ottanta furono decisivi in tal senso: la crescita della povertà, 
l’instabilità politica, e le carestie160 che decimavano il Terzo Mondo, convinsero 
la Gran Bretagna a convogliare la sua esperienza nel campo della cooperazione 
allo sviluppo al livello delle istituzioni multilaterali come la CEE. La disciplina e 
l’efficacia dell’aiuto diventarono in breve tempo gli obiettivi del nuovo corso 
della politica di cooperazione comunitaria.  
Chi trasformò in prassi la tesi britannica fu il Commissario allo Sviluppo 
Edgar Pisani. Anche Pisani sosteneva, infatti, che la politica di assistenza portata 
avanti dalla Comunità in questi venti anni avesse raggiunto dei risultati ben 
inferiori a quelli attesi. Solamente attraverso una diversificazione degli obiettivi 
e una razionalizzazione delle modalità d’intervento, la politica d’aiuto 																																																								
158 La parte britannica nei contributi per gli aiuti Cee agli Acp passava dal 6 % del 1978 al 19% 
del 1989. 
159 Palayret Jean-Marie, Da Lome I a Cotonou: morte e trasfigurazione della Convenzione 
Cee/Acp, cit., p. 42. 
160 Si pensi, ad esempio, alla carestia in Etiopia che nel biennio 1984-85 provocò circa un 
milione di morti. Problematiche erano anche le condizioni alimentari di Mali, Ruanda, Zambia, 





comunitaria sarebbe stata veramente in grado di assicurare un sostegno concreto 
alla causa del Terzo Mondo. A tal proposito, l’azione comunitaria avrebbe 
dovuto tenere in considerazione la crisi del debito degli Stati ACP, avviando il 
passaggio dal finanziamento di progetti puntuali (un ospedale per esempio) 
all’appoggio finanziario di politiche nazionali per settori (ad esempio una 
politica del settore sanitario che contemplasse l’insieme dei servizi sanitari, i 
costi di manutenzione, di amministrazione e funzionamento), programmando e 
ripartendo i fondi in piani indicativi quinquennali. I National Indicative 
Programmes o NIP miravano al potenziamento delle risorse endogene necessarie 
per sostenere, finanziariamente e tecnologicamente, il processo di sviluppo. Per 
portare a termine dei piani di così largo respiro, la Comunità avrebbe dovuto 
compiere uno sforzo finanziario maggiormente incisivo mentre i governi degli 
Stati associati avrebbero dovuto mostrare una maggior disciplina nella gestione 
degli aiuti, impegnandosi a collaborare seriamente con la Commissione per 
pianificare l’utilizzo dei fondi prima che questi fossero elargiti.  
É comprensibile la diffidenza che gli associati palesarono nei confronti del 
«dialogue sur les politique» o policy dialogues - la formula che riassumeva il 
nuovo orientamento della Comunità- durante i negoziati per la III Convenzione 
di Lomé (maggio-novembre 1984). D’altro canto, le pesanti critiche di Pisani 
nei confronti delle istituzioni dell’Associazione, colpevoli di aver concesso 
finanziamenti per investimenti ambiziosi che non avevano dato alcun contributo 
concreto alla crescita del Terzo Mondo, preoccupavano non poco gli Stati ACP. 
Essi temevano, soprattutto, che questo nuovo approccio allo sviluppo 
nascondesse in realtà una politica dai forti tratti interventisti. Come ebbe a dire il 
portavoce degli associati, M. Hugh Shearer (Ministro degli affari esteri della 
Jamaica), gli Stati ACP non avrebbero accettato la pianificazione di programmi a 
lungo termine, senza alcuna rassicurazione sulla continuità dell’aiuto a 
prescindere da qualsiasi condizione politica ed economica. Davanti a queste 
sollecitazioni, l’esecutivo di Bruxelles affermò nuovamente la neutralità 
dell’Associazione dichiarando, infine, che la nuova Convenzione non avrebbe 
contemplato alcuna sanzione applicabile ai programmi settoriali, o come ebbe a 
dire lo stesso Pisani «Nous proposons una morale sans sanction» 161 . Le 
rassicurazioni della Commissione non servirono a frenare le proteste da parte 
degli associati che proseguirono per l’intero corso del negoziato. D’altro canto, 
data la condizione socio-economica in cui si trovavano, possiamo intuire quanto 																																																								
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fosse difficile per gli Stati associati immaginare un confronto ad armi pari con 
quelle istituzioni comunitarie che, peraltro, avevano avanzato i primi dubbi 
sull’efficienza e l’utilità del regime preferenziale e dell’assistenza concessa agli 
ACP. 
Tuttavia, gli ACP, temendo di veder diminuire i contributi del Fondo, 
abbandonarono le ultime riserve e decisero di firmare la III Convenzione di 
Lomé, l’8 dicembre 1984. Come si è appena spiegato, la nuova Convenzione 
ricalcava in buona parte quella precedente, seppur con alcune novità. Della 
pianificazione di programmi di sviluppo a lungo termine abbiamo già parlato. 
La III Convenzione di Lomé aveva un’attenzione particolare per la sicurezza 
alimentare e la cooperazione agricola. D’altro canto, una delle accuse più severe 
di Pisani nei confronti della vecchia gestione dell’Associazione, era stata quella 
di aver “incoraggiato” la crisi alimentare nei paesi associati, trascurando 
l’agricoltura e l’autosufficienza alimentare a vantaggio di opere infrastrutturali 
costose, sia in termini di materiali che di manodopera, e inadatte all’ambiente 
economico circostante. La siccità e la desertificazione non avevano fatto altro 
che rendere ancora più drammatica la situazione alimentare di molti popoli 
associati, provenienti per lo più dall’Africa sub-sahariana. Preso atto di ciò, i 
Dieci decisero di estendere l’assistenza comunitaria anche alla fornitura di 
derrate attraverso la vendita di generi alimentari a prezzi agevolati oppure, in 
certi casi, donandoli gratuitamente. In aggiunta a ciò, non dobbiamo dimenticare 
come i programmi indicativi quinquennali riguardassero spesso strategie 
agricole e alimentari da applicare ai paesi più poveri «per aumentare il loro 
livello di autoapprovvigionamento alimentare […] e per assicurare alla 
popolazione un soddisfacente livello nutritivo»162. Inoltre, le due parti contraenti 
si assumevano la responsabilità di analizzare e trovare rimedi per frenare «la 
degradazione del patrimonio fondiario e forestale»163 con lo scopo di accelerare 
il «processo di ripristino dell’equilibrio ecologico»164.  
Infine, alcune modifiche tecniche furono applicate al funzionamento dello 
STABEX e del SYSMIN. Per quanto riguardava il primo dispositivo, esso avrebbe 
trasferito automaticamente i fondi ai settori colpiti dal calo delle vendite (fino ad 
adesso gli Stati associati potevano decidere liberamente il settore in cui 
utilizzare questa tipologia d’assistenza) contribuendo così a sostenere la bilancia 
dei pagamenti.  Il SYSMIN non si sarebbe più occupato di mantenere le capacità 																																																								
162 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Terza Convenzione ACP-CEE, firmata a Lomé l’8 
dicembre 1964, N. L 86/3, 31.03.1986, art. 26. La cooperazione finanziaria si impegnava, 
inoltre, a partecipare alla costituzione di fondi per i sistemi di credito agricolo (art. 32). Il Centro 
tecnico per la cooperazione agricola e rurale si sarebbe occupato di quest’aspetto dell’assistenza 
comunitaria. 
163 Ivi, art. 39. 





produttive ma di rendere più redditizi i settori annessi al mercato minerario. 
Chiaramente, una Convenzione dagli obiettivi così ambiziosi richiedeva uno 
sforzo finanziario maggiore da parte dei Dieci che si accordarono per aumentare 
la dotazione del FES di circa 2000 milioni u/c, portandolo a 7,400 milioni u/c 
(di cui 6060 per il FES, 1100 di prestiti dalla BEI, 925 per lo STABEX e 415 per il 
SYSMIN). 
In un suo celebre saggio, Palayret definiva la III Convenzione di Lomé 
come un «primo colpo alla cooperazione tra la Comunità e i paesi ACP: al 
periodo di un certo “laisser-aller” fece seguito un’epoca più esigente»165. 
Effettivamente la III Convenzione, benché mantenesse lo status quo dei 
precedenti accordi, per certi versi anticipava il fallimento del paradigma di 
Lomé lasciando spazio alla nuova lettura della crisi dello sviluppo elaborata 
dalla Banca Mondiale. Rispetto ai precedenti negoziati si può notare, infatti, 
come da parte di alcuni attori comunitari -Gran Bretagna e Pisani, in primis- 
traspaia una scarsa fiducia nei confronti dei paesi in via di sviluppo, incapaci 
secondo il loro punto di vista di guidare autonomamente la propria crescita. A 
fronte di ciò, la Comunità introduceva un nuovo orientamento, quello dei policy 
dialogues, che avrebbe potuto assicurare una maggior efficacia nell’utilizzo 
degli aiuti ma a un caro prezzo; cioè mettendo a repentaglio la natura paritetica 
dell’Associazione. 
Prima di analizzare la reazione della Comunità in seguito all’intervento 
della Banca Mondiale e nel Fondo Monetario Internazionale nei PVS indebitati, 
credo che sia doveroso precisare un aspetto dell’Associazione. É noto come 
negli anni Ottanta, lo sperpero amministrativo e l’instabilità politica delle 
governance di taluni PVS aggravarono le scadenti condizioni socio-economiche 
degli Stati ACP. Ovviamente questi fattori ebbero un certo peso nel frenare il 
successo delle misure di assistenza implementate dalla Comunità. Tuttavia, 
prima di tirare conclusioni affrettate, sembra opportuno riflettere a fondo sulla 
reale forza d'impatto di tali misure. É qui che mi vorrei soffermare prima di 
passare oltre, cercando di analizzare brevemente i risultati e i limiti della politica 
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2.3. Un’Associazione a vantaggio di chi? 
 
Per analizzare nel modo più esatto possibile i risultati raggiunti dal 
modello cooperativo di Lomé nei suoi primi quindici anni di attività, credo che 
sia opportuno tenere in considerazione due domande: in che misura 
l’Associazione ACP-CEE ha contribuito a realizzare le aspirazioni degli associati, 
e, più in generale del Terzo Mondo, per una nuova divisione internazionale del 
lavoro? E per contro, la Comunità ha approfittato delle Convenzione per 
assicurarsi un flusso costante di materie prime, in cambio dei manufatti europei?  
La Convenzione di Lomé si riallacciava, indubbiamente, a quel vecchio 
concetto di complementarietà economica che aveva dato inizio, nel 1957, 
all’associazione tra la CEE e i paesi e territori d’oltremare, ma rappresentava 
anche il tentativo di passare oltre, di superare quella logica coloniale che la 
animava. Tuttavia, ancora nel 1985, la Comunità continuava a importare per il 
66%, sei prodotti -caffè non tostato, semi di cacao, minerale di ferro, petrolio 
grezzo (42% sul totale), legname grezzo e rame non lavorato- dai paesi 
associati. A tali prodotti si applicavano i dazi most favoured nation (mfn), per 
cui molti di essi risultavano esenti dalla tassazione doganale.166 Di conseguenza, 
sembra difficile sostenere che la Convenzione di Lomé abbia dato un contributo 
effettivo alla diversificazione delle esportazioni tradizionali dei PVS associati. 
D’altro canto, le critiche di Pisani nei confronti della vecchia gestione 
dell’Associazione e la sua maggior attenzione nei confronti del settore agricolo, 
sentenziavano l’insuccesso dei piani d’industrializzazione e, più in generale di 
diversificazione, promossi dal Fondo europeo di sviluppo. 
Discutibile, appare anche la seconda ipotesi, cioè che la Comunità si sia 
servita dell’Associazione per consolidare le tradizionali rotte commerciali 
sviluppatesi in epoca coloniale. Infatti, tra il 1976 e il 1990 la quota dei paesi 
ACP sulle importazioni extra-CEE diminuiva dal 6,3 al 4,4%, mentre quella sulle 
sue esportazioni scendeva dal 6,8 al 4,0%. Paradossalmente, il traffico 
commerciale con gli Stati del sud-est asiatico (dalle Newly industrialized 
country ai membri dell’ASEAN, Association of Southeast Asian Nations), 
registrava indici positivi, sia in termini d’importazioni che di esportazioni. 
Come possiamo intuire l’estensione della rete commerciale comunitaria aveva 
reso la CEE sempre meno dipendente dall’importazione di materie prime dagli 
Stati associati. 																																																								
166  Sideri Sandro, I limiti della cooperazione comunitaria e la strategia self-centered: 

































Nel 1986, a fronte della netta riduzione dell’interscambio tra i due gruppi 
firmatari dell’accordo di Lomé, la Commissione affermava che: «l’accesso, 
anche il più liberale, non può da solo generare la crescita e la diversificazione 
delle esportazioni» 169 . É chiaro che un accordo preferenziale possa dare 
solamente un contributo circoscritto alla crescita di un paese, poiché esistono 																																																								
167 Eurostat, EEC External Trade (Nimexe) 1976/1987, Supplement 1 (CD-Rom), Statistical 
Office of the European Communities, Luxemburg, 1991. 
168 Ibidem. 
169 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (86) 179 def., Development Problems 
in Africa: Medium and Long-Term View, Bruxelles, 10 aprile 1986, p. 15. La traduzione è mia. 
 1976 1980 1985 1990 
ACP 6,3% 7,0% 6,6% 4,4% 
Latin America 5,2% 5,1% 6,4% 5,5% 
East Asian 
NICs/ASEAN 
4,5% 5,3% 5,5% 8,3% 
Mediterranean 7,6% 7,6% 10,1% 8,7% 
South Asia 1,2% 1% 1,1% 1,5% 
EU imports from developing regions as percentage shares of extra-UE imports, 
1976-96.167 
 1976 1980 1985 1990 
ACP 6,8% 7,1% 4,6% 4,0% 
Latin America 5,2% 5,3% 3,6% 3,8% 
East Asian 
NICs/ASEAN 
3,8% 4,2% 5,0% 8,1% 
Mediterranean 11,8% 12,0% 10,8% 11,1% 
South Asia 1,3% 1,7% 2,1% 2,0% 






centinaia di fattori, interni ed esterni, che possono facilitare o frenare lo sviluppo 
di uno Stato. Ciò è ancora più evidente quando si parla di una Convenzione 
come quella di Lomé che, per quanto potesse assumere le sembianze di un 
accordo mondiale -a causa del suo largo numero di partecipanti- restava, 
comunque, un accordo di natura regionale. Tuttavia, il nocciolo del problema 
non è questo. Ciò che lascia maggiormente perplessi, è che la Commissione non 
prendesse nemmeno in considerazione la possibilità che la preferenzialità 
concessa agli associati potesse essere meno liberale di quanto essa sosteneva.  
Infatti, come mostra Sandro Sideri in suo brillante saggio, l’accesso 
preferenziale al Mercato Comune, non rivestiva alcuna importanza per circa due 
terzi di materie prime esportate dagli associati (di cui il solo petrolio 
rappresentava circa il 40%), che di fatto erano esenti da dazi doganali secondo le 
direttive della Clausola della nazione più favorita. Escludendo le esportazioni 
agricole degli ACP che erano trattate secondo le direttive della Politica Agricola 
Comune, solamente un terzo delle esportazioni associate godeva di un modesto 
margine preferenziale che, tuttavia, veniva progressivamente eroso dalla 
liberalizzazione imposta dal Gatt. Nei pochi casi in cui i presupposti per una 
crescita del tasso d’esportazione degli associati erano discreti, come nel caso 
dello zucchero o dei prodotti tessili, sia la PAC e sia il Multi Fibre 
Arrangement170, proteggevano gli interessi dei produttori europei e, più in 
generale, dei paesi industrializzati. Inoltre, le esportazioni degli associati 
dovevano competere con la concorrenza di decine di altri attori commerciali, dai 
membri dell’EFTA a quelli inclusi nel sistema delle preferenze generalizzate. 
Infine, nonostante le continue lamentele da parte degli associati, le regole 
d’origine continuavano a essere molto severe per determinati prodotti come, ad 
esempio, macchinari e apparecchi elettrici e per l’abbigliamento, per i quali il 
valore aggiunto locale necessario per ottenere il trattamento preferenziale era del 
50-60%, per i primi, e di addirittura dell’86% per i secondi171.   																																																								
170 Nonostante, l’accesso dello zucchero esportato dagli ACP venisse regolato da un apposito 
protocollo, il suo prezzo veniva indicizzato a quello interno stabilito dalla PAC. Essendo però la 
CEE un’esportatrice netta di questo prodotto, la crescita delle sue esportazioni ne deprimeva il 
prezzo sul mercato internazionale, danneggiando i ricavi dei paesi ACP. 
Il Multi Fibre Arrangement, o Accordo multifibre, ha regolato il commercio mondiale dei tessili 
dal 1974 al 2004. Più volte ridefiniti, gli accordi multifibre pianificavano l'incremento del 
volume delle importazioni rendendolo graduale, al fine di evitare il crollo dell'industria tessile 
dei paesi industrializzati di fronte ai prezzi concorrenziali dei paesi in via di sviluppo, per i quali 
è molto ridotto soprattutto il costo della manodopera. L'ultimo accordo prevedeva il progressivo 
smantellamento delle misure protezionistiche, in quanto i contingentamenti delle importazioni 
sono in contrasto con i principi di libero scambio sanciti dal GATT. 
171 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Convenzione ACP-CEE di Lomé, cit., Protocollo 






Nel complesso, tanto la PAC, quanto la complessa certificazione 
dell’origine delle merci, le clausole di salvaguardia e i Rounds del Gatt, 
rendevano il regime delle preferenze accordato agli Stati ACP molto meno 
vantaggioso di quanto si creda172. Inoltre, non dobbiamo dimenticare come a 
fine anni Ottanta, l’Europa comunitaria iniziasse a guardare verso gli Stati 
dell’Europa Centrale e Orientale -prossimi all’indipendenza dalla Jugoslavia e 
dall’Unione Sovietica- come nuovi alleati politici e partner commerciali, a 
scapito dei vecchi associati che per condizione economica e offerta commerciale 
avevano, ormai, ben poco da offrire. 
Certamente, anche gli strumenti a servizio della politica di assistenza 
comunitaria non si dimostrarono di grande utilità per risollevare la stagnazione 
economica dei PVS associati. Innanzitutto, all’estensione dei campi d’azione del 
Fondo e del numero degli Stati beneficiari, non seguì un appropriato impegno 
finanziario da parte della Comunità. Infatti, dall’analisi della tabella 173 , 
possiamo notare come alla crescita delle risorse nominali non corrispondesse 
un’adeguata crescita delle risorse totali reali174. Diminuiva, inoltre, l’aiuto reale 
pro-capite, mentre aumentavano le complessità burocratiche, e quindi il ritardo 
nei pagamenti. Questo dato era ancora più grave se consideriamo il numero 
crescente di associati che in un arco temporale di trent’anni passava da 19 a 66.  
 
																																																								
172  Sideri Sandro, I limiti della cooperazione comunitaria e la strategia self-centered: 
l’esperienza dei paesi ACP, p. 51. 
173 Pallotti Arrigo, La cooperazione UE-ACP tra regionalismo e sviluppo, in Pallotti Arrigo (a 
cura di), L’Europa e il sud del mondo. Quali prospettive per il post-Lomé?, collana di «Afriche 
e Orienti» (1999), AIEP Editore, Serravalle, 1999, p. 23.  
174  La risorse totali nominali per Lomé III differiscono da quelle riportate nel capitolo 
precedente, poiché le prime indicano la dotazione finanziaria totale della Convenzione in 
questione (dotazione Fondo e spese varie) mentre le seconde indicano soltanto la dotazione del 
Fondo. Mentre per quanto riguarda il totale delle risorse nominali per Lomé II, la cifra riportata -
5049- non considera 478 milioni, destinati a coprire alcune spese di natura burocratica. 
 
Convenzione Risorse totali 
nominali  
(M. di udc/ecu) 
Risorse totali 
reali 






Trattato di Roma 581 534 19 9.7 
Yaoundé I 730 530 18 7.6 
Yaoundé II 918 464 19 5.8 
Lomé I 3.390 1.021 46 4.0 
Lomé II 5.049 913 57 2.6 





Anche l’efficacia dello STABEX risultò seriamente compromessa 
dall’insufficienza delle risorse assegnategli, dalla lentezza burocratica, dalla 
limitata copertura e dalla farraginosa modalità d’intervento. Altrettanto 
discutibili apparivano i risultati raggiunti dal Centro per lo Sviluppo Industriale. 
In quasi un decennio di attività, il Centro era riuscito ad attrarre nuovi 
investimenti per soli 150 milioni di u/c, contribuendo a realizzare o a 
ristrutturare un centinaio d’aziende e potenziarne o risanarle altrettante (spesso e 
volentieri situate in zone petrolifere). Solamente un quinto di questi 
investimenti, tuttavia, andava a finanziare produzioni utili a rendere 
maggiormente appetibile l’offerta commerciale degli associati. 
All’inizio di questa breve analisi, ci siamo posti due domande: se la 
Convenzione di Lomé avesse contribuito a modificare lo status quo della 
divisione internazionale del lavoro o se, per contro, essa fosse stata utilizzata 
dalla Comunità per assicurarsi l’immensa disponibilità di materie prime di cui 
godevano gli associati. I numeri e dati ci indicano che né la prima né la seconda 
ipotesi hanno dato esito positivo. Ed è proprio questo il problema: poiché gli 
scarsi progressi in termini di sviluppo e il modesto traffico commerciale 
spinsero, inevitabilmente, la Comunità a rivalutare criticamente i limiti, i 
risultati e i vantaggi della politica di cooperazione allo sviluppo nei paesi ACP.  
L’entrata in scena, negli anni Ottanta, della Banca Mondiale e del Fondo 
Monetario Internazionale nella gestione delle politiche di sviluppo globali servì 
a dare un’accelerazione decisiva  ad un processo -l’involuzione del modello 
cooperativo di Lomé-  che, tuttavia, aveva già manifestato qualche traccia nelle 
negoziazioni per la III Convenzione di Lomé. 
 
 
3.1. I programmi di aggiustamento strutturale: il “tradimento dello 
spirito di Lomé” 
 
Nel corso degli anni Ottanta assistiamo a una sostanziale svolta nel regime 
degli aiuti internazionali. Infatti, la crisi d’insolvenza che da allora 
contraddistingueva le strutture economiche del Terzo Mondo finì per 
riformulare le condizioni in base alle quali i donatori multilaterali, bilaterali e 
privati erano disposti a concedere nuovi prestiti o aiuti. La risposta iniziale degli 
enti erogatori, per lo più internazionali, si concentrò nell’elargizione di prestiti a 
breve-medio termine diretti a risanare lo squilibrio della bilancia dei pagamenti 
operando principalmente sull’offerta. Tuttavia, gli effetti nefasti del secondo 
shock petrolifero ridussero ampiamente il potenziale successo di questa 





marginalizzazione nell’economica internazionale per quei paesi in via di 
sviluppo esportatori di una o due materie prime non energetiche. É in questo 
contesto che il Fondo Monetario Internazionale e, in special modo, la Banca 
Mondiale assunsero un ruolo cruciale, rimettendo radicalmente in discussione le 
strategie di sviluppo e d’aiuto perseguite fino a quel momento. Tra questi attori 
finanziari internazionali si diffuse la convinzione che la risoluzione delle 
problematiche provocate dal debito contratto dai PVS, richiedesse una manovra 
economica più profonda attraverso l’implementazione di programmi di 
stabilizzazione macroeconomica combinati a interventi mirati ad “aggiustare” le 
falle strutturali delle loro architetture economiche. Per far si che le concessioni 
di nuovi prestiti non schiacciassero definitivamente i paesi del Terzo Mondo, 
BM e FMI insistettero affinché i paesi debitori si impegnassero ad attuare un 
pacchetto di riforme economiche, meglio noti come i Programmi di 
aggiustamento strutturale (PAS), prima che venissero concessi ulteriori prestiti 
oppure tassi d’interesse ridotti. Teoricamente, queste conditionalities, da un lato, 
avrebbero tutelato gli enti erogatori -assicurando loro la conformità tra il denaro 
versato e gli obiettivi globali del finanziamento- mentre dall’altro, avrebbero 
permesso ai PVS di riprendere il loro regolare percorso di sviluppo contenendo, 
allo stesso tempo, il debito estero.  
Le condizioni imposte per accedere al prestito rispecchiavano la dottrina 
del Washington Consensus, elaborata nel 1989 da John Williamson come un 
pacchetto di riforme di politica economica utile per i paesi arretrati che si 
fossero trovati in gravi condizioni economiche. Furono, tuttavia, le istituzioni di 
Bretton Woods a elaborare per prime, un elenco di condizioni economiche da 
applicare alla concessione di prestiti. Le misure intraprese dai due attori 
finanziari internazionali, sebbene divergessero su qualche punto, riflettevano 
entrambe l’approccio economico neoliberista intrapreso dalla presidenza 
Reagan. Infatti, «tali misure comprendevano la svalutazione della moneta, tagli 
alla spesa pubblica, la liberalizzazione dei prezzi, tassi d’interesse positivi e una 
restrizione del credito per combattere l’inflazione, la liberalizzazione delle 
importazioni e delle privatizzazioni»175. Queste politiche economiche avrebbero 
dovuto creare, innanzitutto, un clima di austerity teso a ridurre il consumo a 
livelli che non richiedessero nuovi prestiti esterni e permettessero di 
riequilibrare il disavanzo della bilancia dei pagamenti. Inoltre, le misure di 
deregulation -dal drastico ridimensionamento del ruolo dello Stato allo 
smantellamento doganale- avrebbero agevolato il gioco del libero mercato 
																																																								
175 Brown William, Lomé IV, l’aggiustamento e la condizionalità politica, in Pallotti Arrigo (a 





permettendo ai PVS di estinguere il debito grazie all’aumento delle esportazioni 
e degli investimenti esteri.  
L’intervento della BM e del FMI si concentrò soprattutto nell’Africa 
associata. D’altro canto, dando un rapido sguardo ai dati ufficiali del 1990 (con 
proiezioni al 1991) elaborati della Banca Mondiale, scopriamo che tra i 69 paesi 
associati, ben 26  appartenevano ai paesi severamente indebitati a basso reddito, 
i così detti SILICS (Severely indebted low-income countries, di cui solo Costa 
d’Avorio e Congo sono indicati come Stati a medio reddito) mentre tra i  MILIC 
(Moderately low-income countries, cioè i paesi moderatamente indebitati) 
troviamo solo 9 paesi ACP. Sono pochi i paesi ACP che si possono considerare 
al di fuori delle difficoltà provocate dal debito estero, e per lo più sono territori 
insulari o microstati176. La situazione per i paesi associati dell’Africa non 
sembra migliorare se consideriamo, ad esempio, il livello di reddito, poiché ben 
48 ACP appartenevano all’elenco dei paesi a basso reddito (PNL inferiore a 
610$)  mentre solamente 8 paesi si collocavano nella fascia inferiore del reddito 
intermedio. Nessun paese ACP si collocava nella fascia superiore del reddito 
intermedio177.  
Tra il 1980 e il 1989, la Banca Mondiale e il Fondo Monetario 
Internazionale attivarono ben 241 Programmi di aggiustamento strutturale in 35 
paesi dell’Africa sub-sahariana, in media almeno sette programmi per paese, in 
11 dei quali sono stati avviati dieci o più PAS.  I risultati di questi interventi non 
mancarono di creare forti polemiche; poiché se era vero che gli obiettivi di 
stabilizzazione economica erano stati parzialmente raggiunti -e spesso con 
effetti negativi sulla crescita, il benessere e gli investimenti- quelli di 
aggiustamento strutturale raramente avevano condotto verso un concreto 
miglioramento delle condizioni economiche dei paesi beneficiari. Al contrario, i 
contraccolpi economici e sociali provocati dall’imposizione delle politiche 
economiche neoliberiste erano molto più netti: ristagno degli investimenti esteri, 
riduzione di capitale pubblico e privato, rilevante abbassamento delle iscrizioni 
nelle scuole elementari, disoccupazione e infine, depressione della quota di 
produzione manifatturiera nel PIL e delle esportazioni. In poche parole, il primo 
decennio d’intervento delle istituzioni di Washington non solo ebbe un esito 
piuttosto modesto ma provocò gravi conseguenze, ostacolando gli obiettivi di 
lungo termine legati alla crescita e provocando un peggioramento delle 																																																								
176 World Bank, World Debt-Tabels 1991-92, Analysis and Summary Tables, vol. 1, Washington 
1992, pp. 116-117. Un paese è considerato severamente indebitato se almeno tre dei quattro 
rapporti considerati sono al di sopra della soglia critica: si tratta del rapporto debito 
estero/Prodotto Nazionale Lordo (50%), debito estero/esportazioni di bene e servizi (275%), 
debito estero maturato/esportazioni (30%) e interessi maturati/esportazioni (20%). 
177 Ivi, p. 115. I paesi sono considerati a basso livello di reddito se non superano i 610$ di PNL 





condizioni socio-economiche dell’Africa sub-sahariana178. Infine, dobbiamo 
ricordare come queste riforme economiche non ebbero alcun effetto positivo sul 
debito estero del sub-continente africano che, tradendo le attese, crebbe 
costantemente dal 1980 al 1990, passando da 43,555 a 146,240 milioni di 
dollari179. 
Chiaramente, la stretta continuità geografica che esisteva fra i paesi ACP e 
l’Africa sub-sahariana esortò la Comunità a prendere in considerazione i 
cambiamenti di politica economica intrapresi dagli Stati ACP. Ufficialmente, 
l’approccio della Comunità all’aggiustamento strutturale venne formalizzato in 
una Risoluzione del Consiglio del 31 maggio 1988. Preso atto dei modesti 
risultati e dei danni socio-economici provocati dai PAS amministrati dalle 
istituzioni di Washington, il documento affermava che la Comunità avrebbe 
lavorato «in modo più pragmatico, differenziato, prestando la dovuta attenzione 
alle scelte di politica economica e tenendo conto delle peculiarità e i vincoli di 
ogni paese»180. In aggiunta a ciò, la Risoluzione impegnava l’Europa integrata 
ad assicurare che i piani di aggiustamento strutturale fossero compatibili con la 
dimensione sociale dei PVS interessati, «in modo da ridurre gli effetti negativi 
sui gruppi sociali più vulnerabili e per promuovere, simultaneamente, gli 
obiettivi di crescita economica e giustizia sociale»181 . Ciò nondimeno, il 
documento terminava dichiarando che «il Consiglio rilevava il bisogno di un 
coordinamento efficace tra la Comunità, da una parte, e la BM e il FMI, che 
svolgono un ruolo di primo piano nel dialogo sull’adeguamento strutturale, 
dall'altra»182. In un momento storico così complicato per gli associati, la 
Comunità mostrava un approccio contraddittorio ai cambiamenti di politica 
economica intrapresi dagli Stati ACP, poiché da un lato, dichiarava di voler 
evitare qualunque duello con la BM e il FMI, mentre dall’altro, affermava che il 
suo approccio avrebbe differito significativamente da quello di quest’ultime. 
Inevitabilmente, tale atteggiamento rendeva ancora più impari il confronto tra 
l’Associazione di Lomé e le politiche economiche perseguite dalle istituzioni 																																																								
178 Cfr. Cornia Giovanni Andrea, Is adjustment conducive to long-term development? The case 
of Africa in the 1980s, Development Studies Working Papers 42, Centro Studi Luca d’Agliano, 
Torino, 1991, pp. 15-16; 21-25. Tra i 241 PAS attivati dobbiamo distinguere tra quelli attivati 
dalla Banca Mondiale -Structural Adjustment Loans (SAL) e il Sectoral Adjustment Loans 
(SECAL)- e quelli sostenuti dal Fondo Monetario Internazionale, il Structural Adjustment 
Facility (SAF) e l’Enhanced Structural Adjustment Facility (ESAF). 
179 World Bank, World Debt-Tabels 1991-92, Analysis and Summary Tables, cit., p. 124. 
180 Council of Ministers (Development), Council Resolution on the Economic Situation and 
Adjustment Process in Sub-Saharan Africa, 31/05/1988, in Commission of the European 
Communities- DG VIII, The role of the Commission in supporting structural adjustment in ACP 
States, Luxemburg, Office for Official Publications of the European Communities,1992, p. 27. 
Corsivo e traduzione sono miei. 
181 Ibidem. 





finanziarie di Washington. D’altro canto, per la Convenzione di Lomé si trattava 
di una sfida decisiva ma anche di una grande occasione per dimostrare 
finalmente, che anche in un mondo globale lo spirito solidale di Lomé avrebbe 
potuto significare ancora qualcosa. Non si chiedeva all’Associazione di 
estraniarsi completamente dalle dinamiche d’interdipendenza planetaria -d’altro 
canto, la maturità di un soggetto si percepisce dalla sua capacità di adattarsi, e 
non di isolarsi, alle dinamiche che lo circondano- ma di creare un modello 
sostenibile per il Terzo Mondo che non ne snaturasse l’unicità e le peculiarità. 
 Le premesse, tuttavia, non erano delle migliori. Di fatto, già con Lomé III 
si registrava un primo passo della Comunità verso la linea ufficiale sostenuta 
dalle istituzioni di Washington. I programmi settoriali d’importazione o SIP 
(attraverso questa tipologia d’aiuti, la CEE provvedeva rapidamente a finanziare 
le importazioni necessarie al funzionamento di particolari settori delle economie 
degli ACP), sebbene fossero rimasti in secondo piano nelle cronache dell’epoca, 
in realtà ci dicono già molto delle reali intenzioni della Comunità. Infatti, dei 
venticinque programmi realizzati tra il 1985 e il 1990, «sette erano formalmente 
vincolati all’attuazione, da parte dei paesi ACP interessati, delle politiche di 
aggiustamento strutturale elaborate dalla BM e dal FMI e dirette a riorientare le 
economie dei PVS verso strategie di sviluppo basate sul mercato e 
sull’esportazione di quelle materie prime nelle quali mostravano un chiaro 
vantaggio comparato»183. In aggiunta a ciò, nel 1988 la CEE attivava lo Special 
Debt Programme, come un’importante fonte di finanziamento per il sostegno 
della bilancia dei pagamenti, fornendo in soli due anni una cifra superiore ai 600 
milioni u/c. Si prenda nota di un dato indicativo: a due anni dall’attivazione, la 
Comunità aveva approvato il 77% delle richieste di finanziamento mentre per 
quanto riguardava l’aiuto programmato, nel medesimo biennio 1988-1990, 
soltanto la metà delle richieste discusse avevano superato positivamente i policy 
dialogues. Nonostante queste iniziative indicassero la posizione che la Comunità 
avrebbe assunto negli anni seguenti, l’esecutivo di Bruxelles non mancava di 
ricordare ai membri dell’Associazione che «collaborare e confrontarsi con le 
istituzioni di Bretton Woods, non significava aprire percorsi paralleli a quelli 
seguiti dalla BM o dal FMI, né rendere le attività della Commissione soggette alle 
decisioni prese in modo esclusivo da questi due attori»184.  
Quest’approccio contraddittorio della Comunità non tardò a emergere 
durante la stesura della IV Convenzione di Lomé. Infatti, gli articoli della nuova 
Convenzione sul sostegno ai PAS (artt. 239-250) affermavano che 																																																								
183  Sideri Sandro, I limiti della cooperazione comunitaria e la strategia self-centered: 
l’esperienza dei paesi ACP, p. 61. Il corsivo è mio. 
184  Commission of the European Communities Secretariat-General, Bullettin of the 





l’aggiustamento doveva essere «economicamente valido e socialmente e 
politicamente sostenibile», «corroborare gli sforzi e gli obiettivi di sviluppo a 
lungo termine dei paesi ACP»; «iscriversi nell’ambito del modello politico ed 
economico dello Stato ACP interessato»; «prevedere sin dall’inizio misure volte 
ad ovviare gli effetti negativi sul piano sociale che possono risultare dal 
processo di adeguamento», tutelando le categorie sociali più vulnerabili come i 
poveri, le donne, i bambini e i disoccupati. Infine, si chiedeva all’adeguamento 
strutturale di incoraggiare un realistico calendario di riforme e un versamento 
rapido dei fondi185. Per rispondere a queste esigenze, la Convenzione assegnava 
1,150 milioni u/c delle risorse del FES alla Structural Adjustment Facility o SAF 
(su un totale di 10,800 milioni u/c), oltre a consentire che una percentuale 
limitata dei National Indicative Programmes fosse utilizzata per il medesimo 
fine (art. 281 comma e).  
La Convenzione sanciva che, in linea di massima, tutti gli associati 
avevano diritto al sostegno all’adeguamento strutturale in base alla portata delle 
riforme intraprese, alla loro efficacia e alla situazione sociale ed economica 
nella quale si trovavano (in base al livello del debito, difficoltà della bilancia dei 
pagamenti, disoccupazione, eccetera). Tuttavia, per quanto riguardava le 
richieste di aggiustamento avanzate dalle istituzioni di Bretton Woods, l’articolo 
246.2 stabiliva che  
 
«si considera che gli Stati ACP che intraprendono programmi di riforme 
riconosciuti o sostenuti almeno dai principali finanziatori multilaterali, o convenuti con 
detti donatori ma non necessariamente sostenuti finanziariamente da loro,  abbiano 
automaticamente adempito le condizioni richieste per l’ottenimento di un aiuto 
all’adeguamento»186.  
 
Ancora una volta, la Comunità ribadiva la sua ambiguità riguardo al 
rapporto tra il proprio sostegno all’aggiustamento strutturale e quello della 
Banca Mondiale e del Fondo Monetario Internazionale. A dispetto di ciò, una 
domanda dovrebbe sorgere spontanea: la contraddittorietà retorica della 
Commissione aveva un suo corrispettivo in campo pratico? In altre parole, 
all’indomani della firma della IV Convenzione di Lomé, la Comunità seguì una 
linea d’azione indipendente nell’amministrazione e la gestione dei Programmi di 
aggiustamento strutturale o finì per assecondare le politiche economiche 
intraprese dagli attori finanziari internazionali? 																																																								
185 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Quarta Convenzione ACP-CEE, firmata a Lomé il 
15 dicembre 1989, N. L 229/3, 17.08.1991, artt. 243-244. Il corsivo è mio. 





Per rispondere a questa domanda dobbiamo, innanzitutto, prendere in 
considerazione l’indagine condotta dal Commissario allo Sviluppo Lorenzo 
Natali, sul ruolo dell’Associazione nel sostegno all’aggiustamento strutturale. Si 
trattava di un’analisi molto importante poiché da essa la Comunità e gli associati 
avrebbero ricavato i presupposti per raggiungere un nuovo accordo associativo 
che in principio, si annunciava piuttosto complicato. Secondo Natali, la grave 
crisi socio-economica nella quale si trovavano gli Stati ACP dall’inizio degli 
anni Ottanta, poneva l’Associazione davanti ad una grande sfida poiché essa 
avrebbe dovuto assicurare un aiuto sostanziale alla crisi strutturale 
dell’economia degli associati, senza che questo danneggiasse in nessun modo 
l’acquis associativo. Ciò sarebbe stato possibile soltanto se l’Associazione si 
fosse dimostrata in grado di “ammortizzare” le conseguenze sociali ed 
economiche causate dalle condizioni draconiane imposte dalla BM e dal FMI. A 
tal fine, il sostegno finanziario e tecnico del Fondo avrebbe assunto un ruolo 
decisivo poiché a esso si chiedeva di contribuire concretamente allo sviluppo e 
alla crescita degli associati, stimolando gli obiettivi di lungo termine legati alla 
realizzazione dei National Indicative Programmes. Tuttavia, terminava Natali, 
in un momento storico così delicato per gli associati, la Comunità non avrebbe 
dovuto soltanto dare nuovi input al percorso di crescita degli ACP ma mostrare 
maggiore responsabilità e solidarietà nei loro confronti, assumendo il ruolo di 
mediatore nei difficili negoziati tra il Terzo Mondo associato e le istituzioni di 
Bretton Woods.  
In realtà, l’attuazione del sostegno all’aggiustamento strutturale da parte 
della Comunità nell’ambito delle disposizioni della IV Convenzione di Lomé, 
non rispecchiava né lo schema associativo di Natali né tantomeno la 
contraddittorietà retorica della Commissione. A tal proposito, alcune statistiche 
possono esserci d’aiuto. Prendiamo, ad esempio, i dati che si riferiscono al 
sostegno all’adeguamento strutturale nel quinquennio d’attività del VII ciclo del 
FES. Nel 1996, ben trentasette paesi ACP avevano ricevuto fondi a sostegno 
dell’aggiustamento strutturale. Al termine del medesimo anno, il 95,5% delle 
risorse destinate alla Structural Adjustment Facility era stato deciso e l’88% era 
stato versato. La stessa celerità nell’allocazione delle risorse non si riscontrava 
nell’ambito dei National Indicative Programmes e, più in generale, nell’aiuto 
programmato, poiché al 75,3% delle decisioni approvate corrispondeva 
solamente il 29,1% dei pagamenti avvenuti187. La discrepanza tra SAF e NIP nel 
rapporto tra decisioni e pagamenti risultava ancora più grave se teniamo conto 																																																								
187 Commission of the European Communities- DG VIII, Financial Co-operation Under the 
Lomé Conventions: Aid Situations at the End of 1996, DE 92, Office for Official Publications of 





che dei 1,514 milioni u/c versati per i Programmi di aggiustamento strutturale, 
circa il 30% del totale apparteneva in principio all’aiuto programmato, ai 
programmi regionali e in minor parte allo STABEX.188 
Quindi, i fondi specifici per la SAF che ammontavano inizialmente a circa 
il 10,6% dell’aiuto complessivo assicurato dal VII ciclo del Fondo, erano stati 
alimentanti con un prelievo di circa 450 milioni u/c dall’aiuto programmato. 
Questa cifra potrebbe sembrare modesta, tuttavia, se consideriamo le risorse 
totali assegnate all’aggiustamento strutturale (i fondi della SAF e i fondi 
prelevati dal NIP) relative ai dati del 1996, scopriamo che esse rappresentavano 
il 15,7% delle decisioni totali del Fondo e il 23,7% dei pagamenti effettuati189. 
Queste cifre indicavano la percentuale delle risorse totali, nazionali e regionali, 
destinate agli associati, che erano state girate a favore dell’aggiustamento 
strutturale. Tuttavia, poiché non tutti i paesi ACP avevano ricevuto il sostegno 
all’aggiustamento strutturale (37 su 68 associati, per lo più appartenenti 
all’Africa sub-sahariana con alcune eccezioni come Grenada o come i due nuovi 
Stati associati Haiti e Repubblica Dominicana), è molto probabile che 
l’ammontare dei fondi prelevati nei singoli paesi che avevano intrapreso i SAF 
sia stato molto più cospicuo (ad esempio, in Zimbabwe il 26% delle risorse del 
NIP è stato destinato al programma di adeguamento strutturale, in Camerun il 
15%, in Sierra Leone l’11%, eccetera). Ciò ci induce a sostenere che nei paesi 
associati dove i programmi di adeguamento strutturale sono stati attivati, l’aiuto 
programmato ha perso di rilevanza più di quanto i dati aggregati possano 
dimostrare. Va aggiunto, inoltre, un altro aspetto. La Structural Adjustment 
Facility si andava ad aggiungere ai numerosi obiettivi e compiti di un Fondo, 
che nonostante la crescita nominale dell’ammontare complessivo della sua 
dotazione a 13,300 milioni u/c per il 7° ciclo, non riusciva a nascondere una 
diminuzione della dotazione in valore reale e soprattutto pro-capite (da 2.9 di 
Lomé III a 2.7 di Lomé IV), tenuto conto dell’alto numero di paesi beneficiari.  
In poche parole, la Comunità stava tradendo buona parte degli associati 
poiché concentrandosi per lo più sull’attuazione di politiche di riforma 
macroeconomiche, negava loro le residue possibilità di sviluppo che avevano, 
condannandoli ad una condizione stagnante di pressione sociale e povertà.  
Quest’accusa nei confronti della Comunità diventava una severa condanna 
dal momento in cui apprendiamo che in pratica tutti i beneficiari della Structural 
Adjustment Facility avevano concluso, negli anni precedenti, degli accordi con 
le istituzioni di Bretton Woods. In effetti, se andiamo a scorrere brevemente 																																																								
188 Ivi, p. 21. 
189 Ibidem. I dati del 1996 mostravano che la quota dell’aggiustamento strutturale nelle decisioni 
era di 1.514 milioni u/c su un totale di 9.618 mentre per quanto riguardava i pagamenti, il 





l’elenco dei paesi dell’Africa sub-sahariana coinvolti nelle politiche di 
aggiustamento strutturale promosse dalla Banca Mondiale e dal Fondo 
Monetario Internazionale negli anni Ottanta, scopriamo che essa combaciava 
quasi perfettamente con quella della IV Convenzione di Lomé. Le uniche 
eccezioni riguardavano Stati come la Guinea Equatoriale, Kenya, Liberia, 
Madagascar, Mauritania, Nigeria, Somalia, Sudan e Togo che avevano, tuttavia, 
un comun denominatore, cioè quello di aver intrapreso un ampio numero di 
Programmi di aggiustamento strutturale tra il 1980 e il 1983. Presumibilmente, 
molti di essi erano già stati terminati o comunque erano in buona fase di 
realizzazione e non richiedevano nuove risorse. Per la restante parte di Stati 
associati, la Comunità si sarebbe allineata ai programmi di adeguamento 
strutturale già implementati dalle istituzioni di Washington, finendo per 













Benin 1 2 1989 Attivo non 
specificato 
Burundi 2 3 1986 Attivo non 
specificato 
Burkina Faso - - - 123,5 
Camerun 1 1 1988 109,7 
 
Comore - - - 6,2 
Rep. 
Centrafricana 
7 3 1980 10 
Chad 1 3 1980 16,7 
Congo  2 1 1986 6,6 
Costo d’Avorio 6 6 1981 65,4 
Etiopia 1 - 1981 78,4 
Gabon 3 1 1980 6,7 
Gambia 3 - 1982 8,2 
Ghana 6 7 1983 15 
Gibuti - - - 4,1 
Guinea 4 3 1982 23,4 
Guinea-Bissau - 2 1981 8 
Guinea 
Equatoriale 
3 1 1981 - 
Kenya 8 5 1980 - 
Lesotho 1 - 1988 18,8 





Madagascar 9 2 1980 - 
Malawi 5 5 1980 Attivo non 
specificato 
Mali 5 3 1982 55,8 
Mauritania 7 4 1980 24,6 
Mauritius 5 9 1980 - 
Mozambico 2 3 1985 30 
Niger 6 2 1983 14 
Nigeria 2 3 1983 - 
São Tomé e 
Prìncipé 
1 2 1985 1,5 
Senegal 9 6 1980 32,7 
Sierra Leone 5 - 1981 20 
Somalia 6 2 1980 - 
Sudan 4 - 1982 - 
Tanzania 3 2 1980 103,4 
Togo 9 3 1981 - 
Uganda 6 2 1980 46,7 
Zaire 8 2 1981 Attivo non 
specificato 
Zambia 4 1 1981 96,5 




La Comunità, quindi, non riuscì a sviluppare una linea d’azione 
indipendente nell’amministrazione e la gestione dei Programmi di 
aggiustamento strutturale. Chiaramente, sarebbe stato complicato per essa 
finanziare programmi di questo genere senza consultarsi con gli altri donatori 
ma ciò non rendeva il suo comportamento meno discutibile. Soprattutto in 
ambito diplomatico, la Comunità avrebbe potuto giocare un ruolo maggiormente 
incisivo in favore degli associati, mediando con le istituzioni di Washington per 
ottenere delle condizioni meno gravose per i paesi beneficiari. In realtà, sembra 
che durante i così detti “negoziati triangolari” i funzionari della Commissione si 
preoccupassero più di persuadere gli Stati ACP sulla necessità di certe misure 
piuttosto che “ammorbidirne” il contenuto. 
Negli anni Novanta, i contatti tra la Comunità e gli attori finanziari 
internazionali si svilupperanno ulteriormente con l’elaborazione d’iniziative sul 
campo, programmazione di tre progetti-pilota e l’organizzazione di seminari ad 
alto livello. Ovviamente, alcune di queste iniziative possono essere considerate 
opportune poiché, ancora oggi, il coordinamento tra i principali donatori 
mondiali ha l’obiettivo di ridurre l’onere amministrativo imposto ai Paesi in via 





divario tra le parti era abissale, questa complicità finì per rendere omogeneo il 
punto di vista dei donatori, chiudendo definitivamente ogni spazio manovra per 
gli associati. Il primo passo verso il “tradimento” dello spirito solidale di Lomé 
era compiuto, ciò che sarebbe accaduto in seguito avrebbe cambiato 
radicalmente i contenuti di un’Associazione, quella di Lomé, che aveva perso 




3.2. Dalla condizionalità economica a quella politica: la clausola 
«elemento essenziale» e la clausola «di inadempienza» introdotte 
dalla Revisione intermedia della Quarta Convenzione di Lomé 
 
Il problema della neutralità politica dell’assistenza comunitaria allo 
sviluppo si era posto criticamente in ambito comunitario fin dalla prima tappa 
del percorso associativo di Lomé. Infatti, già a fine degli anni Settanta, il 
Consiglio si rammaricava della constante negazione dei diritti fondamentali del 
popolo dell’Uganda o dello Zaire e si poneva il problema di adottare misure per 
evitare che l’assistenza comunitaria finisse per fomentare o prolungare la 
privazione di tali diritti. Nei confronti di questi paesi, la Comunità aveva 
proceduto talvolta a una sostanziale riduzione degli aiuti allo sviluppo -salvo 
quelli necessari alla soddisfazione dei bisogni di prima necessità della 
popolazione- senza venir meno, tuttavia, agli impegni convenzionali. Spesso era 
la Commissione a condizionarne l’aiuto attraverso alcuni escamotage come 
quello di considerare di scarsa qualità i piani di sviluppo sottoposti al vaglio 
dell’esecutivo di Bruxelles perché incompatibili con il processo di crescita 
sostenuto dall’Associazione. Entrambe le misure sanzionatorie riflettevano un 
approccio comunitario teso a privilegiare le pressioni politiche nei confronti 
degli Stati accusati, senza che ciò intaccasse il dialogo con essi. Si trattava di un 
gesto di grande maturità da parte della Comunità, che dopo aver dato sostanza 
alle aspirazioni economiche dei PVS nel modello associativo di Lomé, 
promuoveva un successivo passo in avanti nel dialogo tra Nord e Sul del mondo, 
legittimando politicamente gli Stati associati anche a fronte di severe accuse nei 
loro confronti.  
In vista del rinnovo della Convenzione di Lomé, il memorandum della 
Commissione al Consiglio del 16 febbraio 1978 sottolineava  la rilevanza che i 
diritti dell’uomo rivestivano per l’opinione pubblica europea, il cui sostegno era 
indispensabile per la prosecuzione di una politica di cooperazione e suggeriva di 
far riferimento nella nuova Convenzione ai diritti della persona umana. Tuttavia, 





associati, che invocando il principio di non ingerenza negli affari interni, si 
rifiutarono di inserire delle clausole in tema di rispetto dei diritti dell’uomo in 
un accordo di natura commerciale ed economica. Ricordiamo che i negoziati per 
la II, e in special modo quelli per la III Convenzione di Lomé, risentirono 
fortemente del nuovo approccio politico allo sviluppo imposto dai funzionari 
britannici. Era proprio in quest’occasione, che a fronte delle reiterate violazioni 
dei diritti umani compiute in Etiopia, Guinea e Uganda, la Gran Bretagna 
propose di estendere la formula del «good governance and development» -essa 
regolava l’elargizione dei fondi dell’Overseas Development Administration 
(ODA) britannica- alla politica di cooperazione comunitaria, al fine di rendere 
l’accesso all’aiuto comunitario condizionato dall’osservanza di alcune clausole 
che spaziavano dal rispetto delle regole di mercato a quelle della democrazia 
politica. Come si è spiegato nel precedente capitolo, in seguito alla tenace difesa 
del principio di neutralità dell’aiuto da parte degli Stati ACP, la Commissione 
rigettò la proposta britannica riservandosi, tuttavia, di inserire alcune tematiche 
relative ai diritti fondamentali nel Preambolo della III Convenzione di Lomé. 
Ben più esaustivo del Preambolo -nel quale si accennava ai diritti fondamentali 
dell’uomo secondo gli schemi linguistici e giuridici del caso- era la 
Dichiarazione comune contenuta nell’Allegato I dell’Atto finale della 
Convenzione. Questa Dichiarazione, benché fosse priva qualsiasi valore 
giuridico, si rivelava un documento molto interessante dove, per la prima volta, 
la Comunità e gli Stati associati lavoravano fianco a fianco per definire il 
problema del rispetto dei diritti fondamentali. Nei tre paragrafi del testo si 
poneva l’accento sul «profondo attaccamento alla dignità umana», giudicata 
come un «diritto imprescindibile e obiettivo essenziale per la realizzazione delle 
aspirazioni legittime degli individui e dei popoli». Si aggiungeva che «la 
cooperazione deve contribuire all’eliminazione degli ostacoli che impediscono il 
godimento pieno ed effettivo, da parte degli individui e dei popoli, dei loro 
diritti economici, sociali e culturali». Infine, le parti contraenti affermavano il 
loro impegno per sradicare «ogni forma di discriminazione basata sull’etnia, 
l’origine, la razza, la nazionalità, il colore, il sesso, la lingua, la religione, o 
qualsiasi altra situazione e, in particolare, l’apartheid»190. Pur mancando di una 
procedura applicativa, il limitato richiamo alla materia fu utilizzato 
pragmaticamente dalla Comunità per accusare gli Stati associati responsabili di 
gravi violazioni dei diritti umani (secondo le disposizioni dell’art. 292 della III 
Convenzione di Lomé), per concentrare gli aiuti su progetti che favorissero le 
esigenze fondamentali della popolazione o per prendere in esame un eventuale 																																																								
190 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Terza Convenzione ACP-CEE, cit., Allegato I, 





rallentamento delle domande di finanziamento. 
Diverse cause, dall’entrata in vigore della Carta Africana dei diritti 
dell’uomo (1986) all’adozione della condizionalità politica da parte delle 
istituzioni di Bretton Woods, favorirono l’inserzione di più espliciti e rilevanti 
riferimenti al rispetto dei diritti dell’uomo negli accordi di Convenzione firmati 
negli anni Novanta. Tuttavia, credo che un preciso evento storico abbia avuto 
un’importanza maggiore, se non decisiva, nel riformulare le condizioni e i 
termini nei quali la Comunità sarebbe stata disposta a concedere nuovamente gli 
aiuti cooperativi. Infatti, mentre le modifiche di Lomé IV, come abbiamo nel 
precedente capitolo, costituivano già una significativa alterazione del 
“paradigma di Lomé”, il crollo del Muro di Berlino e  il graduale 
smantellamento del modello politico socialista stavano cambiando il contesto e 
il contenuto dell’aiuto allo sviluppo, nel momento stesso in cui la quarta tappa di 
Lomé prendeva avvio. D’altro canto, per la Comunità gli Stati dell’Europa 
Centrale e Orientale di recente indipendenza non erano soltanto potenziali 
partner commerciali ma anche, e soprattutto, potenziali membri comunitari. Qui 
stava il passaggio storico decisivo, poiché i crescenti aiuti che la Comunità 
avrebbe donato ai così detti PECO (Paesi dell’Europa Centrale e Orientale) non 
sarebbero serviti soltanto a favorire la loro crescita infrastrutturale ma avevano 
il chiaro obiettivo di incoraggiare la transizione democratica e liberale delle 
retrograde strutture socialiste per agevolarne l’integrazione comunitaria. Molti 
cronisti dell’epoca sostenevano che il principale contraccolpo ai danni degli 
associati, provocato dal processo di dissoluzione dell’Unione Sovietica e della 
Jugoslavia, fosse legato a un crescente disimpegno cooperativo della Comunità 
nei loro confronti. In parte era anche vero; d’altro canto i dati elaborati dalla DG 
VIII sull’evoluzione dell’aiuto comunitario per aree geografiche per il periodo 
1992-1997191, ci mostrano come negli anni Novanta la fetta di aiuti concessa ai 
PECO crescesse in modo inversamente proporzionale a quella degli associati che 







191  Commission of the European Communities- DG VIII, InfoFinance 1997, DE 100, Office for 
Official Publications of the European Communities, Bruxelles, 1998, p. 6. ALA (Stati dell’Asia 
e del Sud America), MED (Stati del Mediterraneo), CEEC (Stati dell’Europa Centrale ed 






Decisioni circa l’aiuto diretto comunitario nel periodo 1992-1997 
 1992 1993 1994 1995 1996 1997 
ALA 
12,6% 15,2% 10,7% 18,0% 16,2% 15,9% 
MED 




32,5% 36,2% 29,9% 37,3% 44,8% 43,0% 
ACP/ 
TOM 
45,8% 39,0% 50,6% 33,8% 23,3% 14,9% 
 
 
Tuttavia, abbiamo visto come in realtà i policy dialogues e la 
subordinazione dell’aiuto comunitario a quello concesso dalla Banca Mondiale e 
dal Fondo Monetario Internazionale, avessero già ridotto drasticamente la 
sostanza e l’efficacia dell’aiuto comunitario negli Stati ACP. Piuttosto, credo che 
la principale conseguenza dell’ingresso degli Stati dell’Europa Centrale ed 
Orientale nei paesi beneficiari dell’aiuto comunitario sia di carattere 
prevalentemente politico. In effetti, come vedremo più avanti, saranno proprio 
gli accordi di cooperazione tra la Comunità e le ex Repubbliche socialiste a 
introdurre per la prima volta il concetto di condizionalità politica. La 
politicizzazione dell’aiuto avrebbe eroso ulteriormente i principi della 
cooperazione stabiliti nella prima Convenzione di Lomé, fino a decretare il 
fallimento del suo modello associativo. 
Ovviamente, la IV Convenzione di Lomé (firmata il 15 dicembre 1989) 
nasceva agli albori del processo di democratizzazione globale innescato dalla 
conclusione della Guerra Fredda ed è per tal ragione che essa non avrebbe 
potuto avere al suo interno delle clausole che prevedessero misure restrittive o 
sospensive della cooperazione in caso di violazione dei diritti dell’uomo e dei 
principi democratici e una procedura operativa per la loro applicazione. 
Tuttavia, proprio l’art. 5 della suddetta Convenzione introduceva un particolare 
approccio allo sviluppo che possiamo considerare una premessa per gli accordi 
futuri tra la Comunità e gli Stati beneficiari della sua assistenza. 
 
«La cooperazione è intesa a uno sviluppo incentrato sull’uomo, suo principale 
protagonista e beneficiario, e presuppone pertanto il rispetto e la promozione 
dell’insieme dei diritti di quest’ultimo. Le azioni di cooperazione si iscrivono in questa 





fondamentale di un reale sviluppo e in cui la cooperazione stessa è concepita quale 
contributo alla promozione di tali diritti»192.  
 
Secondo questo schema interpretativo, il rispetto dei diritti fondamentali 
dell’uomo - da quelli civili a quelli politici, economici, sociali e culturali- 
diventava l’elemento di congiunzione che avrebbe riformulato, sotto una nuova 
luce, il rapporto tra cooperazione e sviluppo. In tal senso, il compito della 
politica d’aiuto comunitaria sarebbe stato quello di tutelare la centralità 
dell’individuo come presupposto per un nuovo percorso di crescita degli 
associati e, più in generale, di tutti i paesi in via di sviluppo. É proprio attraverso 
questa chiave di lettura che dobbiamo prendere atto di alcune iniziative 
sostenute economicamente dalla Comunità come, ad esempio, il finanziamento 
delle elezioni legislativi e comunali, richiesto dai governi del Burkina Faso e del 
Gabon193.  
A pochi mesi dall’entrata in vigore della IV Convenzione di Lomé, nella 
riunione del 28 novembre 1991 il Consiglio votava una Risoluzione sui diritti 
umani, la democrazia e lo sviluppo che, ancora oggi, può essere considerata la 
decisione chiave della Comunità su questo tema. La risoluzione promuoveva 
una politica comune della Comunità che avrebbe attribuito un’alta priorità nelle 
politiche di sviluppo a misure positive per sostenere i diritti umani e il processo 
di democratizzazione (appoggiando lo svolgimento di elezioni, creando 
istituzioni democratiche, rafforzando il sistema giudiziario, promuovendo il 
ruolo delle ONG, eccetera). A fianco di questo «approccio positivo», la 
Risoluzione prevedeva anche sanzioni di tipo negativo che, in certi casi, 
includevano la sospensione degli aiuti ai PVS in causa. Essa affermava che «in 
caso di gravi o persistenti violazioni dei diritti umani o di gravi interruzioni del 
processo democratico, la Comunità e i suoi Stati membri prenderanno misure 
appropriate». Queste avrebbero incluso «azioni diplomatiche confidenziali o 
ufficiali, modifiche nel contenuto o nei canali dei programmi di cooperazione e 
il rinvio delle firme o delle decisioni necessarie al processo di cooperazione o, 
quando necessario, la sospensione della cooperazione con gli Stati 
interessati»194.  
La IV Convenzione di Lomé aveva, quindi, dato avvio a un nuovo 
approccio cooperativo da parte della Comunità che si fondava sul rispetto dei 																																																								
192 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Quarta Convenzione ACP-CEE, cit., art. 5, par. 1. 
193 Ivi, par. 3. Su richiesta degli Suti ACP, potranno essere destinati mezzi finanziari, in 
conformità delle norme della cooperazione finanziaria e tecnica, alla promozione dei diritti 
dell'uomo negli Stati ACP. 
194 Council of Ministers (Development), Council Resolution on Human Rights, Democracy and 





diritti dell’uomo e dei principi democratici come “fattore fondamentale” di un 
reale sviluppo, gettando così i presupposti di quella che la Commissione 
chiamerà l’«essential element»195, o più notoriamente la clausola «elemento 
essenziale», dei rapporti convenzionali con i paesi terzi. Se l’art. 5 della 
Convenzione di Lomé era riuscito a promuovere con buon risultato il percorso 
democratico dei paesi associati (la Comunità tra il 1991 e il 1994 ha sostenuto i 
processi elettorali in ben 17 Stati ACP), non si può dire lo stesso per 
l’applicazione delle sanzioni negative. Infatti, la Comunità, dopo la firma della 
IV Convenzione di Lomé, in diverse occasioni aveva adottato alcune misure 
sanzionatorie nei confronti di alcuni Stati associati senza, tuttavia, far ricorso 
all’art. 5. Talvolta, queste misure sanzionatorie assumevano una fonte di 
legittimazione esterna, per esempio, una risoluzione del Consiglio di Sicurezza 
delle Nazioni Unite, ai sensi dell’art. 41 della Carta196. A tal proposito, il caso 
più noto è quello di Haiti. Nel 1991, in occasione del colpo di stato militare che 
aveva rovesciato il governo democratico di Haiti, la Commissione aveva per la 
prima volta invocato l’art. 5 della Convenzione di Lomé IV per legittimare una 
sospensione dei flussi commerciali con quel paese, eccezion fatta per i prodotti 
necessari alla soddisfazione dei bisogni primari. Tuttavia, il Consiglio non aveva 
dato seguito alla proposta della Commissione per ragioni prevalentemente 
politiche, tra le quali figuravano l’opposizione dell’Organizzazione degli Stati 
americani e di alcuni associati. Solamente in seguito all’intervento di 
Washington in seno al CDS dell’ONU (il CDS votò un severo embargo nei 
confronti della dittatura militare), il Consiglio avrebbe deciso di sospendere il 
flusso commerciale con Haiti a causa della violazione degli accordi stabiliti a 
Lomé. Quello di Haiti era forse il caso più significativo per gravità delle azioni 
commesse ai danni di civili e l’importanza degli attori coinvolti ma, in linea di 
massima, tra il 1990 e il 1995 la Commissione dovette inventarsi escamotage 
legali e stratagemmi per introdurre sanzioni nei confronti degli associati poiché, 
come essa affermerà negli anni seguenti, «l’art. 5 della Convenzione di Lomé IV 
e articoli simili presenti in altri accordi, non costituiscono una base giuridica 
chiara per sospendere o denunciare un accordo in caso di violazioni gravi dei 
diritti dell’uomo o di interruzione seria di un processo democratico»197.  																																																								
195 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (95) 216 final, Communication from 
the Commission on the inclusion of respect for democratic principles and human rights in 
agreements between the Community and third countries, Bruxelles, 23.05.1995, p. 7. 
196 Articolo 41: Il Consiglio di Sicurezza può decidere quali misure, non implicanti l’impiego 
della forza armata, debbano essere adottate per dare effetto alle sue decisioni, e può invitare i 
membri delle Nazioni Unite ad applicare tali misure. Queste possono comprendere 
un’interruzione totale o parziale delle relazioni economiche e delle comunicazioni ferroviarie, 
marittime, aeree, postali, telegrafiche, radio ed altre, e la rottura delle relazioni diplomatiche. 





L’approccio cooperativo della Comunità avrebbe assunto una direzione 
precisa e uniforme soltanto all’indomani della firma del Trattato di Maastricht 
nel 1992. Nella nuova tappa del percorso d’integrazione europea, i concetti di 
democrazia, di Stato di diritto e di rispetto dei diritti dell’uomo erano considerati 
in modo unitario come valori da sviluppare e consolidare in quanto obiettivi 
dell’Unione europea nella Politica Estera e Sicurezza Comune (art. J. 1, par. 1, 
5° trattino) e della Comunità nella politica di cooperazione allo sviluppo (art. 
130 U, par. 2). 
Negli anni seguenti, l’Unione europea definì pragmaticamente la sua 
nuova politica di cooperazione negli Accordi europei di associazione con gli 
Stati dell’Europa Centrale e Orientale. Come si è già anticipato in precedenza, le 
ragioni che spinsero l’Unione europea ad associarsi con questi paesi, sebbene 
fossero anch’esse di natura economica e politica, differivano in buona parte da 
quelle “relazioni particolari” che avevano fatto da cornice alla parte IV del 
Trattato di Roma. Certamente, la possibilità di allargare le rotte commerciali 
ebbe un’influenza rilevante nella decisione del Consiglio di associarsi con i 
PECO, tuttavia, le ragioni politiche assunsero un tono nettamente più incisivo. 
Non si trattava soltanto di trasmettere taluni valori sociali, culturali e politici 
appartenenti alla moderna civiltà occidentale a società sottosviluppate come nel 
caso dell’Africa sub-sahariana associata ma di spronare la transizione 
democratica e liberale delle vecchie strutture socialiste per agevolarne 
l’integrazione comunitaria. Non è un caso, d’altro canto, che proprio in 
occasione dell’avvio dei negoziati con i PECO, il Consiglio invitasse la 
Commissione a inserire negli accordi da concludere «un dispositivo 
appropriato»198 che rendesse operativa la clausola  «elemento essenziale». Si 
giungeva così all’introduzione di due specifiche clausole complementari, l’una 
«di sospensione esplicita» e l’altra di «generale di inadempienza» o di «non 
esecuzione», la prima detta anche «clausola Baltica» e la seconda «clausola 
Bulgara», dal nome degli Stati con i quali era stata stipulata originariamente. La 
differenza tra le due clausole stava, recitando la Comunicazione (95) 216 della 
Commissione, «nel grado di sensibilità consentito»199. La «clausola Baltica» è 
più severa, in quanto prevede la sospensione immediata senza consultazione, a 
differenza della seconda, che solo in casi di emergenza prevede l’adozione 
immediata di misure adeguate, tra cui la sospensione.  La «clausola Bulgara» 
risulta più elastica, poiché consente una procedura di consultazione preliminare, 
in vista di una soluzione accettabile o, in caso negativo, dell’adozione di misure 																																																								
198 Commissione delle Comunità europee, Segretariato generale, Bollettino CE, n. 5, Bruxelles, 
1992, p. 82. 





appropriate, privilegiando quello che meno turbano il funzionamento 
dell’accordo. La stessa Commissione suggeriva un’ampia gamma di misure, che 
spaziavano dalla riduzione della cooperazione scientifica alla sospensione di 
vendita di armi, da applicare in caso d’inadempimento dei principi della clausola 
«elemento essenziale».200  
 









Albania 26.10.92 Commercio e 
cooperazione 
economica 
X  X 
Bielorussia 6.03.95 Partenariato e 
cooperazione 
X X  
Bulgaria 8.03.93 Associazione X X  
Estonia 21.12.92 Libero 
scambio 
X  X 
Ungheria 16.12.91 Associazione    
Kazakistan 23.01.94 Partenariato e 
cooperazione 
X  X   
Kirghizistan 01.06.94 Partenariato e 
cooperazione 
X  X   
Lettonia 21.12.92 Commercio e 
cooperazione 
economica 
X   X  
Lituania 21.12.94 Commercio e 
cooperazione 
economica 
X   X  
Moldavia 28.11.94 Partenariato e 
cooperazione 
X  X   
Polonia 18.12.91 Commercio e 
cooperazione 
   
Repubblica 
Ceca 
19.12.94 Associazione X  X   
Romania 19.12.94 Associazione X  X   
Russia 24.06.94 Partenariato e 
cooperazione 
X  X   
Slovacchia 19.12.94 Associazione X  X   
Slovenia 20.07.93 Cooperazione X  X   
Ucraina 14.06.94 Partenariato X X  																																																								
200 Per la lista completa, Ivi, p. 8; pp. 17-20. Come possiamo dedurre dalla tabella, la «clausola 
Baltica» era stata applicata agli accordi con gli Stati baltici, Albania e Slovenia mentre «clausola 
Bulgara» si trovava negli accordi con Romania, Bulgaria, Russia, Ucraina, Kirghizistan, 
Moldavia, Repubblica Ceca, Slovacchia, Kazakistan e Bielorussia. Tra il 1995  e il 1996 la 






Proprio per questa sua capacità di rispondere in modo proporzionale alla 
gravità dei singoli casi, allo scopo di non pregiudicare il funzionamento 
dell’accordo, la clausola «generale di inadempienza» soppianterà quella 
«Baltica» che non verrà più utilizzata negli anni seguenti. Questa delucidazione 
si trovava nella già citata Comunicazione (95) 216 della Commissione, resa nota 
il 23 maggio 1995. Si prenda atto, che in questo documento la Commissione non 
si limitava ad accennare alla natura della clausola fondamentale e a illustrare il 
funzionamento dei diversi dispositivi di reazione ad un’eventuale violazione dei 
suoi principi, ma stava già tracciando le linee di quella formula-tipo di 
condizionalità democratica che avrebbe messo fine alla neutralità politica delle 
convenzioni tra l’Unione europea e i paesi terzi. 
Inevitabilmente, la condizionalità democratica penetrò nella revisione 
intermedia della Quarta Convenzione di Lomé, firmata a Mauritius il 4 
novembre 1995. Se andiamo brevemente ad analizzare i passaggi fondamentali 
della Convenzione del 1995, scopriamo che la clausola «elemento essenziale» 
replicava in parte il testo dell’art. 5 della Convenzione emendata, con alcune 
rilevanti aggiunte che ponevano l’accento su una precisa scelta politica da parte 
della Comunità.  
 
«La cooperazione è intesa a sviluppo incentrato sull’uomo, suo principale 
protagonista e beneficiario, e presuppone pertanto il rispetto e la promozione 
dell’insieme dei diritti di quest’ultimo. Le azioni di cooperazione si collocano in questa 
prospettiva positiva in cui il rispetto dei diritti dell’uomo è riconosciuto come fattore 
fondamentale di un reale sviluppo e la cooperazione stessa è concepita quale contributo 
alla promozione di tali diritti. In questa prospettiva, la politica di sviluppo e la 
cooperazione sono strettamente connesse con il rispetto e il godimento dei diritti e 
libertà fondamentali dell’uomo nonché con il riconoscimento e l’applicazione dei 
principi democratici, il consolidamento dello Stato di diritto e il buon governo»201. 
 
L’analisi di questo passo ci permette di comprendere come per la 
Comunità, la tutela della centralità dell’individuo, presupposto fondamentale di 
ogni reale percorso di sviluppo, fosse possibile soltanto in un universo di valori 
democratici. Non a caso il 3° paragrafo dell’art. 5 affermava che il «rispetto dei 
diritti dell’uomo, dei principi democratici e dello Stato di diritto, […] 
rappresentano un elemento essenziale della presente Convenzione»202. Mentre il 
«buon governo» viene considerato quale obiettivo della cooperazione ma non 																																																								
201 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo che modifica la quarta convenzione 
ACP-CE firmato a Maurizio il 4 novembre 1995, N. L 156, 29.05.1998, art. 5.  





parte della clausola fondamentale. In funzione del consolidamento della clausola 
«elemento essenziale», la Comunità assegnava una somma di denaro del Fondo 
europeo di sviluppo (80 mil. u/c), «al sostegno alle misure di riforma 
istituzionale e amministrativa, nell’ottica della democratizzazione e dello Stato 
di diritto»203, nell’ambito del finanziamento di progetti e programmi regionali 
degli Stati associati. Essa si sommava ai crediti del bilancio generale della 
Comunità, previsti in maniera specifica per le azioni positive di sostegno nei 
settori di diritti dell’uomo e della democratizzazione. 
Questa parte della revisione intermedia della Quarta Convenzione di 
Lomé, insieme a quella della clausola «generale di inadempienza» di cui 
parleremo a breve, sarebbero entrate in vigore già a partire dal 1° gennaio 1996 
mentre la restante parte della Convenzione, che si concentrava sulla natura 
commerciale dell’accordo, sarebbe entrata in funzione solamente dal 1° giugno 
1998. Con grave ritardo, la Commissione si occupò di rispondere alle proteste 
degli associati che chiedevano, ormai da due anni, una definizione chiara dei 
concetti centrali della clausola fondamentale. Nella Comunicazione 146, resa 
nota il 12 marzo del 1998, l’esecutivo di Bruxelles specificava che pur 
riconoscendo che «spetta a ciascun paese ACP decidere il modello politico ed 
economico sulla base del quale organizzare la vita collettiva» 204 , per la 
Commissione il rispetto dei principi essenziali restava una conditio sine qua non 
dell’unione associativa. Per quanto riguardava la centralità dell’uomo, la 
Commissione riconosceva il rispetto della natura universale, indivisibile e 
interdipendente dei suoi diritti fondamentali. «Essi s’impongono a tutte le entità 
politiche e non possono essere associati a condizioni limitative»205. Lo stato di 
diritto, proseguiva la Commissione, è contraddistinto dalla supremazia del 
diritto quale limite del potere dello Stato e dalla possibilità per ogni cittadino di 
difendere i propri diritti. Questi principi si realizzano «nell’ambito di un regime 
rappresentativo che deriva la sua autorità dalla sovranità popolare»206.  
Quanto ai principi democratici, la Commissione chiariva in principio che 
l’utilizzo del termine “principi democratici” piuttosto che “democrazia” non 
fosse affatto casuale, anzi aveva il preciso compito di evidenziare come lo Stato 
dovesse garantire determinati diritti e libertà fondamentali, a prescindere dal 
diritto di scegliere ed elaborare un proprio modello specifico. Sebbene la 
Commissione non perdesse mai occasione per porre l’accento sull’autonomia 																																																								
203 Ivi, art. 224, lettera m). 
204 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (1998) 146 def., Democratizzazione, 
Stato di diritto, rispetto dei diritti dell’uomo e sana gestione degli affari pubblici: le sfide del 







per ogni Stato associato nella scelta del proprio modello politico, la definizione 
che essa faceva dei principi democratici rispecchiava totalmente la concezione 
contemporanea di Stato democratico. In primo luogo, la Comunicazione 
sottolineava l’importanza del concetto di «legittimità» che implica l’elezione di 
rappresentanti nazionali attraverso meccanismi accessibili ai cittadini, primo fra 
tutti il suffragio universale. I principi democratici si fondano, inoltre, sulla 
«legalità» che presuppone l’esistenza di un sistema costituzionale definito in 
modo chiaro che protegga i diritti fondamentali di tutti i cittadini senza 
distinzione di sesso, religione e razza. «L’applicazione efficiente si riferisce ai 
comportamenti e alla prassi delle autorità, delle istituzioni e dei cittadini, 
improntati al rispetto dello Stato di diritto e dei principi democratici. Essa si 
traduce nella promozione delle libertà fondamentali, nell’indipendenza dei 
poteri, in meccanismi istituzionali di partecipazione, nel pluralismo politico e 
istituzionale, nella trasparenza, nella capacità e nell’integrità delle istituzioni, 
che assumono piena responsabilità della loro gestione e che sono assoggettate a 
meccanismi di controllo. Infine, il «buon governo», obiettivo della cooperazione 
comunitaria, si traduce nella «sana gestione degli affari pubblici», in altre 
parole, un’amministrazione trasparente e responsabile di tutte le risorse umane, 
naturali ed economiche di uno Stato ai fini di uno sviluppo economico e sociale 
equo e durevole207.  
Il rispetto e il rafforzamento di questi quattro pilastri della società 
occidentale non avrebbe solamente rilanciato il percorso di sviluppo dei paesi 
associati ma avrebbe facilitato la prevenzione di conflitti armati alla luce del 
vincente binomio tra pace e democrazia. L’interconnessione tra questi due 
concetti veniva rilevata da due posizioni comuni PESC, l’una sulla «prevenzione 
e risoluzione dei conflitti in Africa» e l’altra «sui diritti umani, i principi 
democratici, lo Stato di diritto e il buon governo in Africa», adottate dal    
Consiglio nel biennio 1997-1998208. Si ricordi che entrambi gli atti erano 
adottati secondo le regole che definivano la Politica estera e sicurezza comune e 
ciò prevedeva per gli Stati membri l’obbligo di conformare a essa le loro 
politiche nazionali. Si trattava di un passaggio molto importante che avrebbe 
rafforzato l’uniformità e la coerenza tra la politica di assistenza della Comunità 
e quella degli Stati membri.  																																																								
207 Cfr. Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (1998) 146 def., cit., pp. 6-11. 
208 Cfr. Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, L/153, Posizione comune del 2 giugno 1997 
definita dal Consiglio sulla base dell'articolo J.2 del trattato sull'Unione europea, sulla 
prevenzione e risoluzione dei conflitti in Africa; 11.6.1997. Gazzetta ufficiale delle Comunità 
europee, L/158, Posizione comune del 25 maggio 1998 definita dal Consiglio sulla base 
dell’articolo J.2 del trattato sull’Unione europea, sui diritti umani, i principi democratici, lo 





Come si è già anticipato in precedenza, la Convenzione di Lomé del 1995 
introduceva un autentico sistema di condizionalità democratica attraverso 
l’indicazione di ben definite regole operative da applicare in caso di 
inosservanza da parte degli Stati associati dei tre principi della clausola 
fondamentale. La clausola «di inadempienza», introdotta dall’art. 366 bis, 
costituiva, a tutti gli effetti, uno strumento per fronteggiare un’eventuale 
situazione di grave disordine provocato dalla violazione degli aspetti essenziali 
del legame associativo. L’art. 366 bis ricalcava la formula-tipo indicata dalla 
Commissione con la già nota Comunicazione 216, che prevedeva l’estensione 
della «clausola Bulgara» a tutti gli accordi associativi tra la Comunità e i paesi 
terzi. In sostanza, l’introduzione della clausola «di inadempienza» avrebbe 
permesso ad uno Stato comunitario o alla Commissione di richiedere l’apertura 
di consultazioni, «salvo casi particolarmente urgenti», nel caso ritenesse che uno 
Stato associato non avesse rispettato gli obblighi derivanti da uno dei principi 
fondamentali della Convenzione. Nelle consultazioni, la Comunità sarebbe stata 
rappresentata dalla Presidenza, assistita dallo Stato che l’aveva esercitata 
immediatamente prima e dallo Stato che l’avrebbe esercitata subito dopo, oltre 
che dalla Commissione. La parte ACP sarebbe stata rappresentata dalla Stato 
associato che esercitava la copresidenza, assistita dallo Stato che l’aveva 
esercitata immediatamente prima e dallo Stato che l’avrebbe esercitata subito 
dopo e da due membri del Consiglio dei Ministri ACP designati dalla parte 
interessata. Le consultazioni avevano lo scopo di animare un dialogo prolifico 
tra le due parti in causa, allo scopo di ricercare una soluzione “pacifica” alla 
controversia. Nel caso del fallimento delle consultazioni preventive o di 
esclusione di esse per particolare urgenza o per rifiuto di una parte, la stessa 
clausola prevedeva l’adozione di misure appropriate (elencate nella 
Comunicazione (95) 216), compresa, se necessario, la parziale o totale 
sospensione dell’assistenza allo Stato ACP incriminato. Qualsiasi tipo di 
provvedimento poteva essere revocato, qualora non sussistessero più le ragioni 
che lo avevo determinato209. Infine, la “Dichiarazione congiunta sull’art. 366 
bis”, invitava le parti in causa a utilizzare con criterio il ricorso a misure di 
urgenza e, qualora uno Stato facesse appello a tali misure, di «consultare 
tempestivamente l’altra, per analizzare la situazione nei dettagli e, se necessario, 
porvi rimedio»210.  
Sebbene questa impalcatura giuridica tendesse a valorizzare la natura 
paritetica dell’Associazione attraverso la costruzione di una piattaforma di 																																																								
209 Cfr. Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo che modifica la quarta convenzione 
ACP-CE firmato a Maurizio il 4 novembre 1995, cit., art. 366 bis. 





dialogo tra la Comunità e gli Stati associati, la pratica avrebbe mostrato una 
realtà diversa. In effetti, un’attenta analisi di quest’articolo mostrava come esso 
mancasse di indicare quali istituzioni avrebbero avuto il compito di verificare la 
gravità delle violazioni commesse e, qualora fosse necessario, adottare misure 
appropriate. La formula-tipo della Commissione individuava, 
comprensibilmente, il Consiglio di Associazione come spazio per lo scambio 
d’informazioni e delle consultazioni fra le parti in causa211, tuttavia la decisione 
214 del Consiglio del 1999 confermava ufficialmente una tendenza che si era 
già diffusa negli anni successivi all’entrata in vigore della Convenzione 
revisionata, cioè il monopolio dell’Unione europea nella  valutazione delle 
violazioni di un obbligo derivante da uno dei principi fondamentali e nella 
gestione della politiche sanzionatorie212. Nell’ultima parte degli anni Novanta, il 
Consiglio adotterà alcune misure sanzionatore nei confronti di Togo, Comore, 
Haiti, Guinea Bissau e altri Stati ACP accusati di violare il contenuto della 
clausola «elemento essenziale», peraltro, con risultati alquanto discutibili 
poiché, come spesso accadeva, la sospensione dell’aiuto colpiva in minima parte 
le élites politiche e militari incriminate, finendo per penalizzare soprattutto i ceti 
più vulnerabili. 
Non è per niente facile dare una valutazione oggettiva a questa deriva 
politica dell’Associazione UE-ACP poiché in essa si mescolano elementi di 
natura assai diversa, da quelli di geopolitica che animano gli interessi dei paesi 
donatori, a quelli morali ed etici che abbracciano la solidarietà verso i paesi più 
poveri. Tuttavia, è chiaro che la condizionalità politica in quanto tale, negava 
definitivamente l’obiettivo principe di Lomé, cioè quello di dar vita ad un nuovo 
corso dei rapporti tra Nord e Sud del mondo, fondato sull’equità e sul rispetto 
della sovranità. Probabilmente, il “paradigma di Lomé” non sarebbe mai stato 
veramente  in grado di trascendere dalle dinamiche d’interdipendenza planetaria 
per costruire un nuovo assetto economico mondiale; ciò nonostante, per la sua 
natura paritetica e il numero degli attori coinvolti, avrebbe potuto ancora 
rappresentare un modello esemplare nelle relazioni politiche mondiali. Ad ogni 
modo, indossando una spiccata veste politica, l’Associazione di Lomé finiva per 
condizionare l’aiuto alla trasmissione di valori democratici, adattando così le 																																																								
211 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (95) 216, cit. p. 15. 
212  «Articolo 2 bis. La posizione degli Stati membri, per quanto riguarda l’applicazione 
dell’articolo 366 bis della convenzione di Lomé, qualora quest’ultima contempli settori di loro 
competenza, è adottata dal Consiglio che delibera in applicazione della decisione dell’11 marzo 
1999 sulla procedura di applicazione dell’articolo 366 bis della quarta convenzione ACP-CE. 
Ove si tratti di settori di competenza degli Stati membri, il Consiglio può deliberare anche su 







proprie finalità alle politiche di assistenza promosse dai principali donatori 
mondiali. Vorremmo terminare, ricordando che il processo democratico di uno 
Stato non dovrebbe nascere dall’esterno ma dalla coscienza degli attori di questo 


































III. La cooperazione allo sviluppo nell’era della 
globalizzazione: da Cotonou agli Accordi di 
Partenariato Economico (2000) 
 
 
1.1. Le discussioni in seno all’OMC e il Libro Verde della  
      Commissione del 1996 
 
La revisione intermedia della IV Convenzione di Lomé fu l’ultima tappa 
di un cammino associativo iniziato nel 1975 che, come possiamo dedurre 
dall’analisi del precedente capitolo, aveva esaurito il suo percorso storico. La 
politicizzazione dell’aiuto, la contrazione del traffico commerciale UE-ACP, 
l’adesione dei paesi dell’Est al progetto d’integrazione comunitario e, più in 
generale, tutti quegli effetti che possono essere ricondotti al fenomeno 
dell’interdipendenza planetaria, guidarono la Commissione verso una profonda 
riflessione sugli orientamenti futuri dell’Unione europea con gli Stati associati. 
Da parte dell’esecutivo di Bruxelles si segnalava, quindi, la volontà di 
rivitalizzare le relazioni fra l’UE e i paesi ACP attraverso una riformulazione 
dello schema associativo, che non si sarebbe interrotta a una valutazione critica 
degli obiettivi della Convenzione ma che ne avrebbe modificato anche i 
presupposti. Ciò avrebbe consentito la realizzazione di un nuovo accordo tra 
partner in grado di rispondere alle sfide del mondo globale, alle attese delle 
popolazioni associate e agli interessi politici e di sicurezza dell’Europa 
comunitaria. 
Quando parliamo dei negoziati per l’Accordo di partenariato tra l’Unione 
europea e gli Stati associati, firmato a Cotonou il 23 giugno del 2000, dobbiamo 
tenere sempre in considerazione un preciso momento storico che coincide con     
l’istituzione nel 1995 dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (OMC). 
Infatti, se nel passato il processo di liberalizzazione del commercio mondiale 
sancito con i Rounds del Gatt, aveva mostrato un certo grado di accondiscenda 
nei confronti del margine di preferenzialità concesso alle esportazioni degli 
associati sul mercato europeo, a termine dell’Uruguay Round taluni Stati 
contestarono apertamente la natura giuridica del regime preferenziale 
dell’Associazione in quella che è passata alla storia come l’”Affaire Bananes”, 
“Banana dispute”, o più semplicemente la “controversia sulle banane”.  
Fino al 1995, le Convenzioni di Lomé erano state notificate in diverse 
occasioni al Gatt per voce di quei paesi in via di sviluppo, esportatori di materie 
prime omologhe e concorrenti a quelle degli associati, che recriminavano contro 





precedenti capitoli, la Comunità ne aveva difeso la legittimità invocando l’art. 
XXIV del Gatt, che consentiva una sospensione della clausola most favoured 
nation a favore di unioni doganali o aree di libero scambio, in congiunzione con 
la Parte IV «Commercio e sviluppo», introdotta per consentire in deroga alla 
suddetta clausola l’istituzione di sistemi di preferenze generalizzate (dunque non 
discriminatorie) a favore dei PVS, su proposta dell’UNCTAD di New Delhi del 
1968213. Fondamentalmente, Lomé aveva goduto di un certo grado di tolleranza 
dalle parti firmatarie del Gatt. Ciò nondimeno, la “controversia sulle banane” 
apriva nuovi scenari e prospettive per il post-Lomé. 
Nel 1993, la Commissione aveva proposto una riforma del mercato 
comunitario della banana con l’adozione del regolamento 404/93214 cui sono 
state apportate alcune integrazioni nel 1995 in seguito alla conclusione 
dell’Uruguay Round e dell’Accordo quadro sulle banane con Costa Rica, 
Colombia, Venezuela e Nicaragua. Il regime d’importazione così istituito si 
fondava su un complesso sistema di preferenze tariffarie, contingenti tariffari e 
licenze d’importazione, che secondo gli economisti di Bruxelles avrebbe tutelato 
gli interessi non solo dei diversi produttori, ma anche dei consumatori 
comunitari, i quali avrebbero potuto ancora acquistare banane a un costo 
inferiore rispetto al corso mondiale dei prezzi per questo prodotto. In poche 
parole, con questa riforma del mercato gli Stati associati avrebbero continuato a 
esportare discreti contingenti di banane sul mercato comunitario in franchigia 
doganale a prezzi decisamente inferiori rispetto a quelli sostenuti dai produttori 
PVS dell’America Latina; i quali pur godendo di contingenti tariffari molto più 
alti rispetto ai concorrenti associati, avrebbero dovuto fare i conti con pesanti 
dazi all’interno del contingente di circa 100 e/c per tonnellata. É chiaro che un 
sistema così elaborato soddisfaceva il gioco della domanda e dell’offerta sul 
mercato europeo: si ricordi, infatti, che la vendita delle banane nell’accordo 
commerciale di Lomé era regolata secondo un protocollo che da un lato, 
tutelava i produttori associati attraverso la concessione di limitati 
contingentamenti (lo stesso valeva per il rum, riso o zucchero) che 
corrispondevano, tuttavia, alle reali capacità di vendita degli Stati ACP, mentre 
dall’altro, garantiva al consumatore europeo un prodotto molto apprezzato a un 
costo modesto.  																																																								
213 In particolar modo l’Art. 36.8 recitava: «le parti contraenti non si aspettano reciprocità negli 
impegni contratti da esse in negoziati commerciali relativi alla riduzione o all’eliminazione dei 
dazi doganali e di altri ostacoli al commercio delle parti contraenti meno sviluppate». Il SPG 
sarà reso permanente dall’Enabling Clause sancita nel Tokio Round. 
214 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Regolamento (CEE) N. 404/93 del Consiglio del 






Eppure, sarebbe sbagliato considerare questa riforma del mercato 
comunitario della banana come una preservazione dello status quo vigente 
capace di mantenere inalterati i reciproci vantaggi commerciali tra l’Unione 
europea e gli Stati associati. Infatti, le prime note di protesta non arrivano da 
Stati terzi bensì da un attore centrale nel processo d’integrazione europeo, cioè 
la Germania. Berlino fino ad allora aveva stabilito un regime di importazione 
non discriminatorio per l’acquisizione delle banane, utilizzando i contingenti 
nulli previsti dal Trattato di Roma a suo favore215: il regolamento 404/93 non 
aboliva soltanto questo contingente ma svantaggiava i consumatori tedeschi, 
costretti a sostenere maggiori costi d’acquisto. Possiamo considerare questa 
conseguenza come uno dei tanti contraccolpi ai danni degli Stati nazionali 
provocati dall’accelerazione del processo d’integrazione europeo, che, tuttavia, 
sarebbero stati ricompensanti dalla costruzione dell’Unione Economica e 
Monetaria architettata dalla Commissione Delors. La questione era totalmente 
diversa per gli Stati terzi; dal loro punto di vista il regolamento 404/93 creava  
effettivamente un mercato discriminatorio, che rendeva vano lo sforzo compiuto 
da molti Stati esportatori di materie prime, per lo più originari dall’America 
Latina, durante l’Uruguay Round. Inevitabilmente, le pressioni sul regime di 
Lomé si intensificarono. 
A seguito della nascita dell’Organizzazione Mondiale del Commercio, 
alcuni paesi latino-americani (Ecuador, Honduras, Messico e Guatemala), 
sostenuti dagli Stati Uniti «che difendevano gli interessi delle 
multinazionali»216, richiesero alla Comunità Europea di avviare consultazioni in 
merito alla legittimità del regolamento 404/93.  Nell’impossibilità di giungere a 
una soluzione reciprocamente accettabile, le parti ricorrenti richiesero agli 
organi deputati alla soluzione delle controversie dell’OMC un esame della 
disciplina comunitaria ai sensi del Gatt. Da qui prendeva avvio un lungo 
dibattito tra il panel degli esperti217 e i rappresentati della Comunità che durerà 
per molti anni (l’Unione europea soltanto dal 2006 ha adottato  un sistema a 																																																								
215 Cfr., 1.2. La parte IV del Trattato di Roma, p. 12. 
216 Buhrer Jean-Claude, La condamnation de Bruxelles dans le conflit de la banane annonce 





217 Il giudizio di liceità delle pratiche contestate all’interno dell’OMC viene formulato dal 
Dispute settlement body sulla base di appositi rapporti redatti dai panel ed eventualmente anche 
dall’Organo di appello, organi composti da esperti indipendenti chiamati a compiere un’analisi 
tecnico-giuridica dei motivi di ricorso, non guidata, in linea di principio, da considerazioni di 
natura politico-diplomatica. I panel vengono istituiti di volta in volta allo scopo di esaminare, 
alla luce delle pertinenti disposizioni, i ricorsi avviati e di rilevare gli elementi necessari a che il 





tariffa unica per le importazioni di banane)218. Ai fini del nostro tema, ci 
interessa porre l’accento su un aspetto assai più rilevante. Dopo un’attenta 
analisi della situazione, il panel degli esperti condannò senza mezzi termini le 
preferenze tariffarie accordate ai paesi associati poiché discriminatorie verso i 
paesi terzi. Alle critiche del panel non seguì alcun provvedimento disciplinare 
immediato per la prevedibile opposizione dell’UE al momento della votazione; 
tuttavia, a causa dell’insistenza dei maggiori paesi industrializzati e di alcuni 
PVS, l’Unione europea decise di accettare una deroga ad hoc per le preferenze di 
Lomé valida fino al 29 febbraio 2000219. Chiaramente, accettando la deroga, 
l’UE non aveva risolto il problema. Ciò nonostante, apparve chiaro che le 
preferenze di Lomé non sarebbero riapparse nei futuri accordi UE-ACP. D’altro 
canto, la costituzione di un’organizzazione permanente come l’OMC, a carattere 
effettivamente universale (oggi sono 161 i paesi aderenti a cui se ne aggiungono 
25 con ruolo di osservatori), dotata di un chiaro sistema sanzionatorio per 
sorvegliare l’osservanza di un più ampio sistema di accordi rispetto al Gatt, 
diventava un  vincolo imprescindibile per le scelte di politica commerciale 
dell’Unione europea. Conservare ancora le preferenze nei confronti degli 
associati, avrebbe comportato per la Comunità un costo e un rischio notevole, 
che peraltro l’Unione europea non era disposta a sostenere dal momento che il 
rapporto commerciale con gli Stati associati non era più prioritario. 
L’abbandono delle preferenze emerse per la prima volta nel «Libro verde 
sulle relazioni tra l’Unione europea e i paesi ACP all’alba del 21° secolo»220, il 
documento pubblicato dalla Commissione nel novembre del 1966, che delineava 
la strada che l’approccio comunitario alla politica di cooperazione avrebbe 
assunto negli anni avvenire. 	
Il Libro Verde prendeva avvio dalla constatazione di rilevanti mutamenti 
economici (la globalizzazione) e politici (la fine della rivalità Est-Ovest) che 
avevano inevitabilmente modificato lo scenario internazionale in cui si erano 
affermate le relazioni UE-ACP. Considerato dunque che «l’Asia si afferma come 
protagonista economica di prim’ordine»221 e che l’Unione europea «si prepara 																																																								
218 Per maggiori approfondimenti, Archivio Ricerca Ca’Foscari, Effetti degli accordi di 
liberalizzazione nel mercato delle banane, Venezia, 
http://arcaold.unive.it/bitstream/10278/32389/1/WPBananeDEP07.pdf 
219 Durante le discussioni preliminari apparve chiaro che la deroga avrebbe raggiunto la 
maggioranza (nell’OMC è necessaria una maggioranza del 75%, contro i 2/3 necessari sotto il 
Gatt) necessaria per la sua approvazione.  
220 Per l’analisi del testo facciamo riferimento alla traduzione italiana del testo pubblicata dalla 
Commissione nel 1997. La Comunicazione originale della Commissione -COM (96) 570 final- 
in lingua inglese è reperibile al link: http://aei.pitt.edu/1206/1/ACP_21st_gp_COM_96_570.pdf 
221 Commissione delle Comunità europee, Libro verde sulle relazioni tra l’Unione europea e i 
paesi ACP all’alba del 21° secolo. Sfide e opzioni per un nuovo partenariato, Ufficio delle 





ad affrontare le questioni fondamentali legate all'ampliamento ad Est, che la 
renderà più eterogenea e richiederà sforzi particolari»222 , la Commissione 
affermava che  
 
«la politica di cooperazione dell'Unione europea nei confronti dei paesi ACP 
dovrà essere riformulata su basi nuove, non solo per tener conto dell'evoluzione delle 
condizioni economiche e politiche e del rapido sviluppo registratosi in altre regioni del 
mondo, ma anche perché le motivazioni europee sono cambiate fondamentalmente. Il 
periodo coloniale e postcoloniale è concluso e un contesto internazionale e 
politicamente più aperto consente di stabilire meno ambiguamente le responsabilità di 
ciascun partner»223. 
 
Fin dal principio, il quadro dell’esperienza della cooperazione UE-ACP 
tracciato dalla Commissione era piuttosto negativo in numerosi aspetti, che 
spaziavano dallo scarso numero di successi economici raggiunti dagli Stati 
associati alla discutibile efficacia delle istituzioni paritetiche. Per quanto 
riguardava in particolare il mancato sviluppo economico di gran parte dei paesi 
ACP, la Commissione affermava «che il contesto istituzionale e di politica 
economica del paese beneficiario spesso ha costituito un grosso ostacolo, 
riducendo l'impatto degli interventi di cooperazione». Vale la pena tenere 
fortemente in considerazione questo breve passo per la conclusione che ne 
deriva: «questa constatazione, comune a tutti i finanziatori, ha fatto si che l'aiuto 
internazionale si concentri nei paesi che dimostrano la capacità di utilizzarlo nel 
modo più efficace, vale a dire quelli che attualmente hanno avviato programmi 
di adeguamento strutturale»224. Quest’affermazione della Commissione non si 
limitava a spazzare via ogni residuo di quell’ambiguità retorica che aveva 
caratterizzato l’approccio comunitario nei confronti dei PAS amministrati dalle 
istituzioni di Washington, ma spostava la bilancia dell’aiuto comunitario verso 
l’implementazione di numerose condizioni economiche, che mettevano 
nuovamente in grave discussione il ruolo di “ammortizzatore sociale” assegnato 
dalla Commissione al nuovo ciclo del Fondo. La sorveglianza del quadro 
macroeconomico diventava, quindi, una condizione imprescindibile per una 
corretta gestione e per una miglior efficacia dell’aiuto programmabile.  
Non meno critica era la valutazione della Commissione nei confronti di 
due pilastri centrali del “paradigma di Lomé” come i meccanismi di 
compensazione e il valore delle preferenze commerciali. Per quanto riguardava 
lo STABEX e il SYSMIN, il Libro Verde suggeriva che «le ragioni che hanno 																																																								
222 Ibidem. 
223 Ivi, p. 7. 





motivato la messa a punto di questa forma di aiuto sono superate […] Inoltre 
poiché i criteri di ammissibilità e l’iniziale automatismo dei pagamenti, sono 
stati ampiamente criticati […] l’impiego dei fondi Sysmin e Stabex si rivela più 
efficace nel quadro di un processo di riforma macroeconomica e settoriale, ai 
fini della diversificazione»225. In poche parole, la Commissione affermava la 
necessità di abbandonare il meccanismo di compensazione per i prodotti di base. 
Quindi, a venticinque anni dalla sua nascita moriva uno strumento che, a detta di 
molti, sarebbe potuto diventare uno dei più efficaci nel campo della 
cooperazione all’assistenza. 
Nei confronti del valore delle preferenze commerciale, l’analisi della 
Commissione partiva da un presupposto: l’impatto delle preferenze commerciali 
negli Stati associati non era stato in genere sufficiente a promuovere la crescita, 
la diversificazione delle esportazioni (che per l’80% consistevano in prodotti 
primari) e la capacità di attrarre investimenti diretti stranieri. Solo una manciata 
di paesi -Botswana, Costa d’Avorio, Jamaica, Fiji, Zimbabwe- erano riusciti a 
trarre vantaggio dalle preferenze (in particolare dai protocolli), arrivando in 
alcuni casi persino a diversificare le esportazioni, come Mauritius.  
Credo che sia importante aggiungere un punto che non traspare 
pienamente dall’analisi del Libro Verde. Innegabilmente, le strutture 
economiche degli Stati associati mostravano gravi lacune e un preoccupante 
ritardo di sviluppo; si pensi a tal proposito alla marginalizzazione dei paesi 
associati nel commercio mondiale e alla mancata differenziazione della struttura 
delle esportazioni. Ciò nonostante, appare opinabile la tesi dell’esecutivo di 
Bruxelles, che individuava le preferenze commerciali in quanto tali come le 
dirette responsabili dell’insuccesso economico degli associati. Infatti, come 
abbiamo già detto in precedenza, il loro potenziale era fortemente limitato da 
severe regole d’origine, da una limitata conoscenza del regime preferenziale, da 
risorse umane inadeguate, dalla lentezza delle procedure burocratiche e da altri 
fattori, comunque rimediabili. Visto che probabilmente le sole pressioni 
internazionali sarebbero state sufficienti per convincere la Commissione a 
prendere in analisi un sistema commerciale alternativo a quello instaurato da 
Lomé; condannare un regime preferenziale affetto da evidenti carenze 
intrinseche che ne riducevano la fruibilità  per gli Stati ACP, sembra  forse 
eccessivo. 
Alla luce dell’analisi del contesto internazionale, delle nuove priorità 
politiche dell’Unione europea e dei deludenti risultati  della cooperazione          
UE-ACP, la Commissione giungeva a proporre l’adozione di un accordo che 																																																								





almeno in quattro punti essenziali avrebbe segnato una decisa inversione di 
tendenza rispetto alla caratteristiche del “paradigma di Lomé”. 
Innanzitutto, il nuovo partenariato UE-ACP avrebbe rafforzato la sua 
dimensione politica intensificando il dialogo tra i partner. D’altro canto, una 
svolta di questa portata sembrava inevitabile in seguito all’assunzione della 
clausola «elemento essenziale» come condizione da rispettare per la concessione 
del sostegno comunitario. Il Libro Verde affermava, quindi, che soltanto una 
relazione politica forte tra Unione europea e Stati associati avrebbe consentito di 
«affrontare in maniera meno formale, più franca e quindi incisiva i problemi 
fondamentali di amministrazione, democratizzazione, Stato di diritto e 
protezione dei diritti umani»226. Sulle modalità e il luogo in cui  avrebbe dovuto 
svolgersi il dialogo, il documento si mostrava piuttosto vago. Chiaramente, la 
spinta politica avrebbe investito anche la cooperazione tecnica e finanziaria con 
un approfondimento dei policy dialogues. Un confronto continuo tra 
Commissione e Stati associati non avrebbe soltanto aumentato l’efficacia 
dell’aiuto programmato, ma avrebbe anche assecondato la volontà dell’opinione 
pubblica comunitaria, che chiedeva ai beneficiari dell’aiuto il rispetto di quei 
principi civili, politici e culturali che caratterizzano l’identità europea.  
In secondo luogo, il Libro Verde dava un’attenzione particolare allo 
sviluppo e al rafforzamento del settore privato considerato che «un settore 
privato forte è essenziale per migliorare in modo sostenibile e duraturo il tenore 
di vita e le opportunità della popolazione»227. L’Unione europea si allineava, 
quindi, agli obiettivi che animavano le politiche economiche implementate dalle 
istituzioni di Bretton Woods, in particolar modo adottando alcune misure di 
deregulation   -si pensi ai programmi di privatizzazione di imprese pubbliche e 
dei servizi-  che avrebbero agevolato il gioco del libero mercato permettendo ai 
PVS di rilanciare gli investimenti, garantire un’ambiente più concorrenziale e 
sviluppare strutture economiche più flessibili e diversificate. Verso il medesimo 
obiettivo erano orientati i programmi per la costituzione di una solida struttura 
finanziaria e la progettazione di strategie d’integrazione economica regionale. 
Con il Libro Verde, quindi, la Commissione scioglieva le ultime riserve nei 
confronti delle istituzioni di Bretton Woods, consacrando il modello di sviluppo 
politico ed economico patrocinato dalla BM e dal FMI come vincente per per la 
crescita economica degli associati. 
Un’altra importante novità che caratterizzava la proposta della 
Commissione, riguardava la semplificazione degli strumenti finanziari. Infatti, 
secondo l’esecutivo di Bruxelles, il numero eccessivo di strumenti attivi 																																																								
226 Ivi, p. 27. Il corsivo è mio. 





nell’ambito della Convenzione di Lomé aveva rappresentato un grave ostacolo 
all’accesso alle diverse possibilità di finanziamento e di assistenza tecnica, 
soprattutto per gli operatori della società civile. Proprio per questa ragione la 
Commissione proponeva di riunire la dotazione finanziaria del futuro accordo di 
partenariato in tre grandi pacchetti, il primo destinato a «finanziare tutte le 
operazioni di sostegno al settore pubblico a lungo termine», il secondo riservato 
«alle situazioni di crisi e a tutte le azioni a breve termine» e, infine, «una terza 
dotazione potrebbe rivelarsi necessaria per le azioni di sostegno diretto agli 
operatori non governativi»228. L’erogazione dell’aiuto, inoltre, non avrebbe 
dovuto rispondere a criteri quantitativi bensì qualitativi, seguendo una tendenza 
che era già stata introdotta con la Revisione intermedia della Quarta 
Convenzione di Lomé. Infatti, nel 1995 il sistema di ammontare fisso per 
ciascun paese beneficiario lasciò il posto a un sistema d’aiuto programmabile 
(art. 282) attribuito in due tranche: il 70% dell’ammontare complessivo era 
erogato nel corso dei primi tre anni mentre il restante 30% era vincolato allo 
stato di esecuzione del National Indicative Programmes previa valutazione 
effettuata sul posto dai funzionari di Bruxelles. Veniva così concesso un premio 
ai paesi più meritevoli, visto che la Commissione si riservava il diritto di 
sopprimere e redistribuire la seconda tranche da un paese all’altro in funzione 
delle azioni realizzate da un governo associato nell’ambito delle sue politiche 
settoriali e della sua politica generale. Vale la pena ricordare come uno dei 
pilastri del nuovo ordine economico internazionale fosse l’estensione 
dell’assistenza bilaterale e multilaterale libera da ogni forma di condizionalità. 
Al contrario, la neutralità dell’aiuto sembrava ormai un vecchio ricordo all’alba 
del Ventunesimo secolo. 
Sicuramente, il punto più rilevante del Libro Verde riguardava la ricca 
analisi sul futuro regime commerciale229 tra Unione europea e Stati associati. 
Non bisogna sottovalutare quest’argomento, poiché ogniqualvolta che 
affrontiamo lo studio delle diverse tipologie di accordo commerciale tra 
associati o tra partner, non dobbiamo soltanto valutare i diversi vantaggi e 
inconvenienti di natura economica ma anche le eventuali implicazioni di natura 
contrattuale.  
La Commissione individuava quattro opzioni principali profondamente 
diverse tra di loro -«Status quo»; «Integrazione nel sistema di preferenze 
generalizzate»; «Reciprocità uniforme»; «Reciprocità differenziata»- che 
avrebbero potuto essere combinate in un unico quadro differenziato al suo 
interno, oppure condurre ad una molteplicità di accordi. La prima opzione, 																																																								
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nonostante prevedesse l’offerta migliore per gli associati attraverso la 
conservazione del regime commerciale preferenziale di Lomé (compresi i 
relativi protocolli sullo zucchero, rum, banane, eccetera) e del carattere unico e 
contrattuale dell’accordo, sembrava la più irrealistica da realizzare. D’altro 
canto, spiegava la Commissione, essendo «differenziata»230 (che in questo caso 
equivaleva a discriminatoria) nei confronti degli altri Least developed       
countries231 o paesi meno sviluppati (PMS) , essa dovrà sempre ottenere una 
deroga alle norme delle OMC, che dovrà essere riesaminata annualmente. 
Pertanto, la sicurezza delle preferenze, il punto di forza del pacchetto 
commerciale di Lomé, avrebbe risentito fortemente di questa natura provvisoria 
dell’accordo. In aggiunta a ciò, gli investitori esteri non sarebbero stati attratti da 
un mercato, quello associato, privo di sicurezza e affidabilità. L’integrazione nel 
SPG, al contrario,  avrebbe realizzato un modello di cooperazione comunitaria 
allo sviluppo omogeneo e totalmente conforme alle regole del sistema 
economico internazionale. In poche parole, questa opzione prevedeva 
l’eliminazione della parte commerciale di Lomé, che si sarebbe pertanto ridotta 
a un “semplice” sistema di aiuti. Gli ACP-PMS sarebbero stati raggruppati con i 
PMS terzi, mentre i paesi in via di sviluppo associati si sarebbero 
progressivamente adattati al sistema normale. Chiaramente, poiché si sarebbe 
trattata di una politica unilaterale dell’Unione europea, le condizioni e le 
concessioni non sarebbero state oggetto di negoziato; per contro, i beneficiari 
non avrebbero dovuto concedere niente in cambio. Un sistema così elaborato 
avrebbe agevolato l’accesso al mercato europeo a tutti i PMS e avrebbe 
rafforzato il processo d’integrazione regionale. Ciò nonostante, anche questa 
possibilità aveva dei problemi. Innanzitutto, essa avrebbe provocato, da un lato, 
una frammentazione del sistema di Lomé, poiché l’Unione europea avrebbe 
dovuto trattare i partner differentemente in funzione del loro livello di sviluppo, 
mentre dall’altro, avrebbe fortemente indebolito il principio del partenariato. 
Certamente, gli Stati ACP più sviluppati avrebbero corso il rischio maggiore. 
Essi, infatti, non potendo più godere dell’ampio margine preferenziale di Lomé, 
avrebbero dovuto adeguarsi velocemente ai livelli preferenziali del SPG, 
rischiando così di perdere molte entrate sicure (soprattutto per quanto riguardava 
le vendite di quei prodotti agricoli tutelati dalla PAC e dai protocolli) nel breve-
medio periodo. 
																																																								
230 Ivi, p. 41. 
231 Nel 2015, i Least developed countries (Pesi meno sviluppati) rispondevano a tre criteri ben 
precisi: il Gross National Income pro-capite inferiore a 1,242$, bassi livelli d’istruzione, sanità e 
nutrizione e un alto livello di vulnerabilità economica. Di seguito la lista dei LCD aggiornata a 





La terza opzione, quella della «Reciprocità uniforme», avanzava una 
proposta molto interessante ma di difficile realizzazione. Come possiamo intuire 
dalla sua denominazione, questa formula si basava sulla creazione di una vasta 
zona di libero scambio su base reciproca. Essa avrebbe avuto, quindi, il doppio 
vantaggio di essere conforme alle norme dell’OMC (ai sensi dell’art. XXIV del 
Gatt sulle «Unioni doganali e zone di libero scambio»232) e di rafforzare 
notevolmente il concetto di partenariato UE-ACP. Da un punto di vista 
esclusivamente commerciale, la firma di un contratto a durata indefinita avrebbe 
certamente fornito credibilità alle politiche commerciali degli Stati associati, 
attraendo investitori e capitali nazionali e stranieri. Inoltre, un sistema 
commerciale così strutturato avrebbe consentito di creare condizioni uguali nei 
confronti di altri PMS che sarebbero stati disposti a creare nuove zone di libero 
scambio con l’Unione europea. Come si è già anticipato, la progettazione di una 
così vasta zona di libero scambio avrebbe richiesto uno sforzo enorme per la 
realizzazione di un programma UE-ACP, che tenesse conto dei diversi interessi, 
dei differenti livelli di sviluppo, dei diversi sistemi commerciali, eccetera. La 
quarta opzione, quella di «Reciprocità differenziata», possiamo considerarla 
come una versione  maggiormente flessibile del terzo modello, poiché essa 
prevedeva la suddivisione del gruppo ACP in tre gruppi (Africa, Caraibi e 
Pacifico), e quindi una serie di sottogruppi a livello regionale. In questo tipo di 
accordo, ciascun sottogruppo associato avrebbe avuto la possibilità di costruire 
una zona di libero scambio con l’UE, realizzando programmi più adatti alle 
proprie necessità e capacità particolari. Inoltre, degli accordi di questo genere 
avrebbe dato un forte slancio all’integrazione regionale e maggior tutela per gli 
Stati ACP più poveri. Il grande inconveniente di questa scelta sarebbe stato la 
perdita dell’unicità della relazione e la frammentazione del principio di 
partenariato. Anche questa opzione avrebbe implicato altresì la fine dei 
protocolli sui prodotti di base e del regime agricolo preferenziale. Infine, si 
ricordi che un percorso di questo genere avrebbe richiesto agli Stati associati di 
inserirsi in processi d’integrazione regionale già avviati (come il Caricom o 
Caribbean Community, la Southern African Development Community o SADC, 
l’UEMOA o Union économique et monétaire ouest-africaine, eccetera.) poiché 
sarebbe stato piuttosto complicato per l’Unione europea negoziare la formazione 
di un numero elevato di zone di libero scambio nella medesima area territoriale. 																																																								
232 Per la precisione l’art. XXIV afferma che le disposizioni dell’Accordo non costituiranno un 
ostacolo, tra i territori delle parti contraenti, per l’istruzione di un’unione doganale o di una zona 
di libero scambio, a condizione che esse sia realizzata entro «un lasso di tempo ragionevole» 
(circa dieci anni) e che riguardi «sostanzialmente tutti gli scambi commerciali». Ciò nonostante, 
sono previste alcune regole specifiche (liberalizzazione asimmetrica e minor rigidità in termini 





A meno di un anno di distanza dalla pubblicazione del Libro Verde, la 
Commissione delineava il nuovo approccio alla politica di cooperazione 
comunitaria negli «Orientamenti per il negoziato di nuovi accordi di 
cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e Pacifico (ACP)». Rispetto al 
Libro Verde, in questa Comunicazione diretta al Consiglio e al Parlamento 
europeo, l’esecutivo di Bruxelles individuava la negoziazione di zone di libero 
scambio a base reciproca tra l’Unione europea i sottogruppi regionali ACP, come 
la strategia migliore per rivitalizzare i rapporti tra partner. Gli ARPE233 (Accordi 
Regionali di Partenariato Economico) «avrebbero consolidato il processo di 
integrazione regionale in vista della futura integrazione mondiale»234. Tuttavia, 
la Commissione conscia della difficoltà di questi negoziati, tracciava alcune 
tappe principali per la realizzazione di questo nuovo capitolo dei rapporti tra 
l’Unione europea e gli Stati associati. La prima tappa (2000) avrebbe permesso 
di negoziare «l’accordo quadro o globale […] nel quale si sarebbe definito 
l’impegno di entrambe le parti ad approfondire in modo graduale il partenariato 
economico» 235  e sarebbe stata sfruttata per incitare i gruppi regionali e             
sub-regionali a mettere in piedi delle unioni doganali. Una seconda tappa, fissata 
per il 2005, avrebbe previsto la firma di accordi di partenariato per la 
costruzione di zone di libero scambio tra l’Unione europea e i diversi gruppi 
associati. A partire dal 2015, le zone di libero scambio sarebbero entrate in 
funzione completamente. Chiaramente, sarebbe stata necessaria una nuova 
deroga dall’OMC per mantenere il regime commerciale di Lomé nell’intervallo 
tra la prima e la seconda tappa. 
La domanda che dobbiamo porci è la seguente: tra i regimi commerciali 
proposti dalla Commissione, gli Accordi Regionali di Partenariato Economico 
potevano davvero considerarsi la miglior soluzione per il post-Lomé? Non è 
semplice dare una risposta a questo quesito da un punto di vista puramente 
economico poiché quello degli ARPE è un progetto che, come vedremo più 
avanti, è ancora in fase di realizzazione. Ciò nonostante, se cerchiamo di 
analizzare questa proposta adottando una chiave di lettura economico-politica, ci 
accorgiamo che tra le alternative proposte gli ARPE costituivano il compromesso 
migliore tra i diversi interessi in gioco.  																																																								
233 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (97) 537 def., Orientamenti per il 
negoziato di nuovi accordi di cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e Pacifico (ACP), 
Ufficio delle pubblicazioni ufficiali della Comunità europee, Lussemburgo, 29.10.1997. Una 
nota tecnica; benché la Commissione parlasse già di «Accordi regionalizzati di partenariato 
economico» nella Comunicazione, la formula ARPE (Accordi regionali di cooperazione 
economica) come la conosciamo oggi, sarà utilizzata per la prima volta dal Consiglio nel 
mandato negoziale nel gennaio 1998. Il contenuto è il medesimo. 
234 Ivi, p. 25. Il corsivo è mio. 





Dobbiamo partire da un presupposto: qualsiasi proposta della 
Commissione per essere considerata veramente valida avrebbe dovuto rispettare, 
innanzitutto, gli obblighi contrattuali nei confronti degli altri partecipanti 
dell’OMC. In effetti, rispetto ai precedenti negoziati, in questo caso si trattava di 
trovare una formula che consentisse di rendere le relazioni UE-ACP più sicure e 
allo stesso tempo compatibili con un più vasto universo delle relazioni 
commerciali tra il Nord e il Sud del mondo. Di conseguenza, è sufficiente tenere 
in considerazione il carattere discriminatorio del vecchio regime commerciale di 
Lomé, per comprendere perché il mantenimento dello status-quo fosse un 
percorso impraticabile. Certamente, l’Unione europea avrebbe potuto negoziare 
in sede multilaterale per ottenere una deroga dopo l’altra, ma ciò avrebbe 
richiesto un costo elevato in termini di contropartita che Bruxelles e i membri 
del Consiglio non avevano alcuna intenzione di assumersi.  
Restavano, quindi, due modi per rendere Lomé compatibile con le regole 
dell’OMC: applicare l’enabling clause, che significava estendere le stesse 
preferenze non reciproche a tutti i PVS contraddistinti da livelli comparabili di 
sviluppo, o trasformare le preferenze commerciali non reciproche di Lomé in 
accordi reciproci per costruire zone di libero scambio. Benché la prima 
alternativa fosse totalmente conforme alle regole dell’OMC, essa non avrebbe 
mai superato l’esame di molti Stati associati. A tal proposito, dobbiamo tenere 
in considerazione un’iniziativa dell’Unione europea che ebbe una rilevanza 
centrale nello spingere gli Stati associati a scartare l’ipotesi di costruire un 
nuovo regime commerciale fondato sull’enabling clause. L’Uruguay Round non 
aveva soltanto contribuito a istituzionalizzare e a riorganizzare da un punto di 
vista giuridico il Gatt, ma aveva anche dato avvio a un processo di 
differenziazione del trattamento speciale garantito ai PVS meno avanzati, 
rispetto a quello accordato ai PVS più progrediti. Sulla spinta di Renato Ruggiero 
(neodirettore dell’Organizzazione Mondiale del Commercio), che durante la 
prima Conferenza ministeriale dell’OMC a Singapore aveva chiesto a tutti i paesi 
industrializzati di impegnarsi ad offrire un accesso a tasso zero per tutti i 
prodotti esportati dai PMS, il Consiglio aveva approvato nel giugno 1997 la “Ldc 
Strategy”.  
La “Ldc Strategy” impegnava l’Unione europea a estendere e migliorare 
lo schema di preferenze generalizzate accordato dal Consiglio nel giugno 1996 
per alcuni prodotti agricoli dei PVS236. Dopo quasi un anno di faticose trattive, 
prendeva avvio la prima tappa della Ldc Strategy con la creazione di uno 																																																								
236 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Regolamento (CE) N. 1256/96 del Consiglio del 
20 giugno 1996 relativo all’applicazione di uno schema pluriennale di preferenze tariffarie 
generalizzate per il periodo 1 luglio 1996- 30 giugno 1999 a taluni prodotti agricoli originari di 





speciale SPG che prevedeva un accesso preferenziale per tutti i PMS equivalente  
a quello assicurato dalla Convenzione di Lomé, ad eccezione dei prodotti 
agricoli regolati dai Protocolli commerciali 237 . Per la liberalizzazione dei 
prodotti maggiormente sensibili, il Consiglio affermava chiaramente che essa 
non sarebbe stata discussa prima del 2005. Chiaramente, solo i paesi meno 
sviluppati avrebbero potuto beneficiare dei vantaggi offerti da questo nuovo 
grado di accesso preferenziale mentre i restanti PVS avrebbero continuato a 
beneficiare delle agevolazioni concesse dal “SPG standard”.  
É proprio contro questa prospettiva che si scagliarono gli Stati associati 
“maggiormente competitivi” (e per questo si intende la categoria dei PVS non-
PMS) poiché un loro eventuale passaggio al sistema di preferenze generalizzate 
“standard” avrebbe provocato quasi certamente una forte riduzione delle loro 
esportazioni sul mercato comunitario. Alcuni paesi ACP come Costa d’Avorio, 
Nigeria, Camerun o Kenya avrebbero subito i contraccolpi più negativi, non 
soltanto perché avrebbero dovuto adattarsi a un grado di preferenzialità ridotta 
ma anche, e soprattutto, perché avrebbero dovuto sostenere la concorrenza di 
Stati come il Brasile, Arabia Saudita o la Turchia, oggettivamente più ricchi e 
preparati238. Inoltre, gli Stati associati che avevano ormai consolidato una solida 
rete di scambi con l’UE grazie alle esportazioni di prodotti agricoli tutelati dalla 
PAC e dai protocolli (si pensi all’importanza che aveva il protocollo sullo 
zucchero per gli ACP appartenenti alla regione caraibica), ma non dal SPG, non 
avrebbero mai accettato qualsiasi soluzione che non prevedesse alcuna tutela per 






237 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Regolamento (CE) N. 602/98 del Consiglio del 9 
marzo 1998 che estende a favore dei paesi meno progrediti l'ambito di applicazione dei 
regolamenti (CE) n. 3281/94 e (CE) n. 1256/96 relativi agli schemi comunitari di preferenze 
tariffarie generalizzate, N. L 80/1, 18.03.1998. 
238 La tabella alla pagina seguente mostra un’ipotetica divisione degli Stati associati in caso 
d’integrazione degli Stati ACP nei diversi livelli del SPG. 
Undp, Human Development Report 1997, New York-Oxford, Oxford University Press, 1997, p. 
243.  Per la lista completa degli Stati non-ACP che prendevano parte al SPG “standard”: 
http://hdr.undp.org/sites/default/files/reports/258/hdr_1997_en_complete_nostats.pdf 
*Il Sudafrica è entrato a far parte dei paesi ACP formalmente nel giugno 1998, all’epoca della 
ratifica di Lomé IV-bis. Tuttavia, rispetto agli altri 70 membri, non beneficiava delle preferenze 
commerciali di Lomé e aveva un accordo separato di libero scambio con l’UE, che comprendeva 
peraltro rilevanti misure di assistenza e le messa in opera del “dialogo sulle politiche”. Si temeva 
che una sua completa adesione al quadro di Lomé, rimettesse in discussione la deroga che 





Least developed  countries- SPG “Ldc 
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Afghanistan               Nepal 










Principali paesi non ACP 
 
Algeria        Iran           Arabia Saud. 
Argentina    Iraq           Singapore 
Brasile         Libia         Turchia 
Cile             Messico     Tunisia    
Cina            Paraguay    Uruguay 
Cuba           Perù           Venezuela 
India           Qatar 
 
Queste ragioni dovrebbero essere sufficienti per comprendere perché gli 
Stati associati ritenevano largamente inaccettabile l’idea di sostituire a Lomé il 
sistema di preferenze generalizzate. Certamente, l’Unione europea avrebbe 
potuto rendere maggiormente appetibile l’offerta commerciale agli Stati 
associati estendendo le preferenze di Lomé a tutti livelli del SPG «ma rendere il 
SPG tanto generoso quanto Lomé per tutto il mondo, incluso un numeroso 
gruppo di paesi asiatici e latinoamericani, non era accettabile per l’UE, le cui 
lobby protezionistiche si sarebbero opposte con forza a tale apertura»239.  
																																																								
239 Solignac Lecomte Henri-Bernard, L’incerto futuro degli accordi commerciale UE-ACP in 
Pallotti Arrigo (a cura di), L’Europa e il sud del mondo. Quali prospettive per il post-Lomé?, 
cit., p. 128. Il corsivo è mio. 
Africa: 
Angola                        
Benin                          
Burkina Faso              
Burundi                      
Capo Verde                
Ciad 















































































Per completare l’esame critico che gli associati muovevano nei confronti 
di questo ipotetico regime commerciale, dobbiamo tenere in considerazione 
anche alcune implicazioni di natura squisitamente politica. Infatti, una proposta 
di questa portata avrebbe cancellato, inevitabilmente, le ultime tracce positive 
del “paradigma di Lomé”, cioè il partenariato e la contrattualità. Anche se Lomé 
non era più un credibile partenariato tra eguali, manteneva però una 
caratteristica contrattuale e le sue istituzioni consultive svolgevano un ruolo 
ancora importante nel dialogo tra le parti contraenti. Il SPG, al contrario, è un 
atto unilaterale concesso dagli Stati industrializzati che può essere ritirato in 
ogni momento. Per tal ragione, Solignac Lecomte giustamente considerava 
questa opzione come «essenzialmente teorica, in quanto sia l’UE sia gli ACP 
insistevano sul mantenimento delle loro relazioni particolari, sia commerciali 
che politiche»240. Non era un caso, quindi, che la proposta degli ARPE fosse stata 
largamente ispirata dalla Francia e sostenuta dalla DGVIII che avrebbe continuato 
ad avere un ruolo di primo piano nelle relazioni commerciali e diplomatiche con 
gli Stati associati. D’altro canto, per quanto le relazioni fra Unione europea e 
Stati associati fossero state inglobate dalle dinamiche d’interdipendenza 
planetaria, la Francia continuava a ricoprire il ruolo di principale interlocutore 
nei rapporti tra l’Unione europea e gli ACP, senza trovare grosse opposizioni in 
sede comunitaria. Si tenga in considerazione, infatti, che quelle preoccupazioni 
condivise dalla totalità dei partner europei -incertezza riguardo la fornitura di 
materie prime e volontà di preservarsi uno spazio geopolitico nel mondo 
bipolare- che avevano condotto alla Convenzione di Lomé, non avevano più 
alcuna rilevanza strategica. La decisione della Comunità di dare priorità 
all’ampliamento dell’Unione europea verso gli Stati dell’Europa Centrale e 
Orientale, lasciava a Parigi un ampio spazio di manovra nella gestione delle 
future relazioni con gli Stati dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico. 
Quindi, dovendo scegliere tra un regime commerciale giuridicamente 
debole (status-quo) e un altro di natura multilaterale che, sebbene trovasse degli 
apprezzamenti in sede comunitaria, scaturiva la netta opposizione degli Stati 
associati e di alcuni attori comunitari, logicamente gli Accordi Regionali di 
Partenariato Economico finirono per essere considerati come la miglior 
soluzione tra quelle proposte dalla Commissione per rilanciare i rapporti         
UE-ACP. Chiaramente, abbiamo trattato una proposta che nasceva nell’ambiente 










1.2. L’Accordo di Cotonou 
 
Tra la pubblicazione del Libro Verde e la prima fase dei negoziati per il 
nuovo accordo, gli Stati ACP si dimostrarono incapaci di portare avanti efficaci 
proposte alternative a quelle comunitarie, finendo per arroccarsi in una tenace 
difesa dello status-quo. La Dichiarazione di Libreville, adottata il 7 novembre 
1997 dal Primo vertice dei Capi di Stato e di Governo ACP, all’indomani della 
pubblicazione del Libro Verde, ne è l’esempio più lampante. In linea di 
massima, gli ACP condividevano buona parte dei presupposti centrali del Libro 
Verde, ammettendo la necessità per i governi associati di adottare misure per 
incentivare l’iniziativa privata, per attrarre capitale estero e per dare nuovi 
stimoli al processo di diversificazione. Questi obiettivi diventavano prioritari «to 
ensure the gradual and harmonious integration of our countries into the world 
economy»241. Per raggiungere questo scopo, gli Stati associati confermavano il 
loro impegno a intensificare le riforme economiche dettate dai Programmi di 
aggiustamento strutturale, esortando «the developed countries and the 
multilateral financial institutions to adopt new strategies with a view to 
relieving ACP's indebtedness» 242 . L’Associazione UE-ACP avrebbe dovuto 
sostenere il percorso economico degli associati preservando, e non modificando, 
l’acquis istituzionale e gli aspetti economici di Lomé. Infatti, non si trattava 
soltanto di intensificare il dialogo politico per valorizzare la natura paritetica 
della relazione UE-ACP ma di proteggere quelle caratteristiche commerciali e 
quegli strumenti d’assistenza che avevano reso la Convenzione di Lomé, un 
modello unico nei rapporti tra il Nord e il Sud del mondo. Naturalmente, le 
richieste avanzate dagli Stati associati, soprattutto in ambito commerciale, 
differivano completamente da quelle proposte dall’esecutivo di Bruxelles. 
Infatti, la Dichiarazione faceva appello all’Unione europea affinché, mantenesse 
le preferenze non reciproche e i Protocolli sui prodotti agricoli sensibili, aderisse 
a un processo di consultazione per le misure di salvaguardia e migliorasse le 
regole di origine per velocizzare il processo di diversificazione delle strutture 
economiche associate. Allo stesso tempo si auspicava al mantenimento e al 
miglioramento dello STABEX e del SYSMIN. Infine, si invocava anche un’azione 
concertata UE-ACP nell’OMC per difendere il sistema delle preferenziale e il 
regime delle banane.  
																																																								
241 The Libreville Declaration, Primo vertice dei Capi di Stato e di Governo ACP, 7 novembre 
1997, Preambolo. http://www.acp.int/content/libreville-declaration 





Nei mesi successivi, la resistenza degli Stati associati cominciò a 
indebolirsi lentamente. L’intransigenza manifestata dagli Stati Uniti d’America 
nel “Banana dispute”, spinse il Consiglio ad elaborare velocemente la proposta 
per il mandato negoziale, presentata nella primavera del 1998.  Nonostante la 
decisione circa l’abbandono delle preferenze fosse ampiamente condivisa, le 
discussioni che riguardavano il futuro regime commerciale non mancarono di 
suscitare forti contrasti tra i partner comunitari. Questo acceso dibattito non 
dovrebbe più sorprenderci poiché, come possiamo evincere dall’analisi dei 
precedenti negoziati, non si trattava soltanto di trovare una soluzione che 
potremmo circoscrivere in un ambito prettamente “assistenziale” (anche se 
bisogna ammettere che questa dimensione non traspare volutamente, almeno per 
la dimensione politica del nuovo Accordo), cioè una soluzione che valorizzasse 
pienamente le caratteristiche degli Stati ACP e ne colmasse le lacune attraverso il 
consolidamento di vantaggiose relazioni economiche con la “ricca Europa”. 
All’opposto, ogni proposta sostenuta dai partner comunitari rifletteva un 
universo di priorità, interessi e principi di tradizione nazionale, o in alcuni casi 
regionale, e molto raramente europea. Si pensi a Parigi che proponeva gli ARPE 
per proteggere la coesione del gruppo ACP ma anche per difendere il proprio 
flusso commerciale, in particolare quello agricolo, con l’Africa sub-sahariana. 
Al contempo «i paesi del Sud Europa la affiancavano, soprattutto per tutelare i 
prodotti sensibili e trarre alcuni vantaggi in termini d’investimenti esteri e 
sbocchi commerciali»243. Dall’altra parte, Berlino proponeva una divisione del 
gruppo in tre sottoinsiemi distinti, ed era favorevole a mitigare una 
liberalizzazione reciproca solo con i PMS-ACP e non. Infatti, una 
normalizzazione dei rapporti con gli Stati associati avrebbe lasciato maggior 
spazio d’intervento alle forze del commercio globale e rafforzato il regionalismo 
economico e politico degli ACP. Senza dimenticare, come un’eventuale 
liberalizzazione del mercato agricolo europeo sarebbe stata utile anche per 
difendere sia i rapporti commerciali e diplomatici tra Berlino e gli Stati 
dell’America Latina che gli interessi dei consumatori tedeschi244. L’Olanda, 
sostenuta da Svezia e Danimarca, cercava di rilanciare la sua visione 
mondialistica delle relazioni tra paesi industrializzati e quelli in via di sviluppo, 
																																																								
243 Pettazzoni Rosa Maria, La politica commerciale dell’UE verso i paesi Acp ai tempi dell’Omc 
in Calandri Elena (a cura di), Il primato sfuggente, cit., p. 186. 
244 É il caso delle proteste tedesche nei confronti della riforma del mercato comunitario della 






proponendo l’ingresso nel nuovo accordo dei PMS non ACP245. Ciò nondimeno, 
essi manifestavano alcune preoccupazioni per i possibili contraccolpi che gli 
ARPE avrebbero potuto provocare agli Stati africani più poveri. L’attenzione nei 
confronti di una politica di assistenza che fosse veramente utile a tutti i suoi 
beneficiari era caratteristica di certi paesi come la Svezia e la Danimarca, che 
non potendo contare su particolari relazioni commerciali e politiche nate in 
epoca coloniale (o come l’Olanda che aveva sempre sostenuto il processo di 
decolonizzazione) avevano fatto della politica d’aiuto un pilastro centrale nei 
rapporti bilaterali con il Sud del mondo. Infine, il Regno Unito puntava a 
mantenere relazioni strette con i paesi associati, e in particolare con quelli del 
Commonwealth, ma nutriva un’ostilità nei confronti dell’ARPE, preferendogli di 
gran lunga la divisione e l’integrazione degli Stati associati nei diversi SPG. 
Infatti, Londra guardava con scetticismo sull’opportunità di stimolare il 
regionalismo dall’esterno e ne contestava i potenziali effetti sulla crescita degli 
Stati associati, ma alla fine fu costretta ad accettare l’assioma tra ARPE e 
sviluppo come punto di partenza per la negoziazione di nuovi accordi. Come ha 
brillantemente messo in luce Geneva Forwood in un suo intervento per il 
«Journal of Common Market Studies», il ruolo istituzionale di presidente di 
turno del Consiglio costrinse il governo inglese a rinunciare alle proprie 
argomentazioni e a promuovere gli Accordi Regionali di Partenariato 
Economico. 
 
 «to steer the EU negotiations towars a successful outcome was all the more 
important fotr the first Presidency of the new Labour government, keen to convince 
both its EU partners and its own people of Britain’s  new constructive approach to the 
EU. […] Failure to agree on the mandate before the end of the Presidency would have 
delayed the ACP negotiations schedules to start in September 1998, reflectin badly on 
the EU, and particolary the UK. […] Consequently  the UK had to choose between 
insisting on its proposal for enhanced for GPSs and risking “no-agreement”, or 
comprimising its own position  in order to close the negotiations, and its Presidency, 
successfully»246. 
 
In sostanza, il Consiglio avrebbe presentato un’offerta commerciale che 
coincideva esattamente con quella promossa da Parigi. Gli ARPE avrebbero 
rappresentato, quindi, accordi di libero scambio inter-regionale, tra l’UE e gruppi 
sub-regionali di paesi ACP. Di essi parleremo ampiamente nel prossimo capitolo, 																																																								
245 Afghanistan, Bangladesh, Bhutan, Cambogia, Laos, Maldive, Myanmar, Nepal, Yemen. 
Undp, Human Development Report 1997, cit., p . 243. Cfr. Forwood Geneva, The Road to 
Cotonou: Negotiating a Successor to Lomé, in  «Journal of Common Market Studies», Vol. 39, 
No. 3, September 2001, p. 428. 





anche perché ricordiamolo, l’accordo di Cotonou avrebbe assunto la forma di un 
accordo quadro o globale […] nel quale si sarebbe definito l’impegno di 
entrambe le parti ad approfondire in modo graduale il partenariato economico 
con l’obiettivo ultimo di stabilire accordi di partenariato economico con 
ciascuna delle tre regioni ACP»247. Ciò nonostante, vale la pena accennare al 
Rapporto Bocquet, commissionato dall’allora Ministro delle Finanze della 
Francia Dominique Strauss-Khan. Questo Rapporto ufficiale è molto 
interessante poiché da un lato, «completa e mette in prospettiva le posizioni 
difese dalla Francia nei negoziati»248, mentre dall’altro, rivela l’uniformità 
d’approccio che vi era tra Parigi e l’esecutivo di Bruxelles. Innanzitutto, 
Bocquet sosteneva che qualsiasi soluzione per il futuro delle relazioni UE-ACP 
avrebbe dovuto rispondere ai criteri e le regole dell’OMC per essere presa anche 
solo in considerazione. A tal proposito, delle zone di libero scambio tra l’UE e 
gruppi sub-regionali di paesi ACP non avrebbero soltanto risposto ai rigorosi 
criteri dell’OMC, ma avrebbero offerto l’opportunità agli Stati associati di 
colmare il vuoto provocato «dall’assenza d’integrazione»249 che in buona parte 
spiegava il ritardo di questi paesi. Di fatti, continuava Bocquet, per delle piccole 
economie insufficientemente diversificate, non sarebbe più bastato sfruttare quei 
«vantaggi comparativi naturali» 250  -che contraddistinguono le economie 
dipendenti dall’esportazione di una o due materie prime non energetiche- per 
stimolare la crescita, ma anche altri fattori di natura tecnologica, infrastrutturale, 
commerciale e finanziaria che richiedano costi elevati e una rigorosa disciplina 
d’applicazione. La creazione di mercati interni tra Stati vicini porterebbe a una 
fruttuosa condivisione dei vantaggi comparativi naturali e a                                   
un ammortizzamento dei costi, mentre la creazione di una credibile rete 
commerciale e istituzionale UE-ACP renderebbe il mercato degli Stati associati 
più appetibile per il capitale privato regionale e straniero. Gli ARPE sarebbero 
inoltre strumenti di regionalizzazione per i paesi associati: innescandosi su 
programmi d’integrazione regionale già avviati, avrebbero contributo a 
consolidarli dando loro maggiore impulso. La promozione del regionalismo 
avrebbe attivato, infine, un “circolo virtuoso” che nasceva dal binomio tra 
commercio e sviluppo. Chiaramente, dobbiamo pensare al commercio regionale 																																																								
247 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (97) 537 def., Orientamenti per il 
negoziato di nuovi accordi di cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e Pacifico (ACP), 
cit., p. 23. Il corsivo è mio. 
248  Bouquet Dominique, Quelle efficacité économique pour Lomé? Redonner du sens au 
partenariat entre l’Union européenne et les pays d’Africque, des Caraïbes et du Pacifique, 
Rapport officiel, La documentation Française, Paris, 1998, avant-propos de Dominique Strauss-
Khan. 






come un primo passo per la costruzione di più vaste aree di libero scambio UE-
ACP. Questo processo avrebbe messo in moto un percorso economico centrale 
nella politica di cooperazione enunciata dal Trattato di Maastricht: 
«l’inserimento armonioso e progressivo dei paesi in via di sviluppo 
nell’economia mondiale» 251 . Ecco che gli ARPE avrebbe consentito di 
conservare in modo duraturo il legame con i paesi associati e di attribuire alla 
cooperazione comunitaria visibilità e prestigio.  
 In poche parole, l’integrazione Sud-Sud diventava un passaggio 
necessario per i paesi in via di sviluppo che si apprestavano a sostenere un 
graduale adattamento delle strutture economiche al sistema degli scambi 
mondiali e, inoltre, forniva un utile strumento per combattere il dramma della 
povertà mondiale, obiettivo prioritario condiviso ancora oggi dall’Unione 
europea e dalle istituzioni di Bretton Woods. D’altro canto, aggiungeva 
Bocquet,  
 
«il convient de prende en compte l’accélération de la libéralisation des échanges 
au plan mondial.  Celle-ci résulte de l’effett conjugué de la moltiplication des zones de 
libre-échange e du  renforcement -désormais irréversibile- du cadre multilatéral. […] 
L’hipothèse d’un monde sans droits de dounaes commence  à poindre à l’horizon 2010 
ou 2015. Dès lors qu’une telle hipothèse est appelée à s’imposer, le vrai risque pour les 
ACP n’est pas de subir sans être préparés?»252. 
 
 Durante i primi mesi di negoziati (settembre 1998), gli Stati associati 
cercarono timidamente di rilanciare un progetto che traducesse, almeno in parte, 
gli obiettivi enunciati nella Dichiarazione di Libreville ma alla fine finirono per 
adattarsi alla proposta di accordo di libero scambio253, cercando comunque di 
introdurre alcuni stratagemmi per limitarne la forza d’urto. Infatti, durante la 
Conferenza ministeriale di Dakar (15-16 febbraio 1999), gli Stati associati 
accettarono -non senza proteste-254  che il futuro partenariato si fondasse sul 																																																								
251  Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Trattato sull’Unione europea, firmato a 
Maastricht il 7 febbraio 1992, N. C 191/1, 29.07.1992, art. 130 U. 
252  Bouquet Dominique, Quelle efficacité économique pour Lomé? Redonner du sens au 
partenariat entre l’Union européenne et les pays d’Africque, des Caraïbes et du Pacifique, cit., 
p. 35. 
253 A dicembre, una riunione stretta tra i ministri UE-ACP dichiarava che «mainteing the status 
quo with regard to the present trade regime is not a viable option in the light of Wto rules». Acp 
Secretariat press release, ACP-EU Troika. Informal ACP-EU Ministerial Encounter, Brussels, 3 
December 1998. 
254 Per esempio, il presidente senegalese Abdou Diouf esortò i partner comunitari a mostrare più 
rispetto per gli Stati ACP, finendola di «considerare l’OMC come uno spauracchio» da cui 
doversi difendere per proporre un progetto d’associazione che prendesse seriamente in 
considerazione i reali problemi degli Stati associati; in Lemaitre Philippe, Négociations tendues 





principio del libero scambio chiedendo, tuttavia, l’introduzione di alcune misure 
di accompagnamento che conservassero e rafforzassero le preferenze tariffarie 
durante il periodo transitorio. A tal proposito, gli Stati ACP reclamavano 
l’estensione della deroga concessa dall’OMC da cinque a dieci anni; il 
mantenimento dei protocolli prodotto (in particolare lo zucchero); un 
miglioramento dell’accesso al mercato agricolo e delle regole di origine e, 
infine, l’estensione del trattamento preferenziale concesso ai PMS beneficiari 
della “LDC Strategy” anche ai paesi altamente vulnerabili255. Quest’ultima 
richiesta è piuttosto rilevante poiché durante i negoziati il Consiglio confermò 
un punto che la Commissione aveva già anticipato negli «Orientamenti per il 
negoziato di nuovi accordi di cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e 
Pacifico (ACP)», tradendo le speranze degli Stati associati. In effetti, il 
Consiglio confermava che l’accordo quadro avrebbe previsto una clausola di 
protezione per i Least Developed Countries associati. Essa prevedeva che 
qualora un ACP-PMS desiderasse non partecipare a negoziati intesi a introdurre 
nelle relazioni con l’Unione europea un elemento di reciprocità, esso avrebbe 
comunque continuato a godere del trattamento preferenziale previsto dalla 
“LDC Strategy”, anche al termine del periodo transitorio. Chiaramente, questa 
prospettiva creava inevitabilmente del malumore tra gli Stati associati poiché 
poneva gli ACP non PMS davanti ad un bivio: accettare gli ARPE per continuare a 
godere di un accesso, se non preferenziale, almeno favorevole, o adattarsi al 
“SPG standard” affrontando così tutte quelle difficoltà di cui abbiamo già parlato 
nel capitolo precedente256. Un’eventuale estensione di questa clausola alla lista 
dei paesi altamente vulnerabili avrebbe dato, al contrario, maggiori garanzie e 
un più ampio margine di scelta a paesi come lo Zimbabwe, il  Ghana, la Nigeria 
e, più in generale, a tutti gli altri Stati associati non tutelati dalla “LDC Strategy” 
ma compresi nella lista elaborata dalla Banca Mondiale.   
Se da un punto di vista commerciale permeavano dei punti di disaccordo, 
non si può dire lo stesso per l’ambito politico poiché fin dai primi incontri gli 
Stati ACP si mostrarono disponibili ad assicurare un rinnovato spessore alla 
dimensione politica del partenariato. D’altro canto, essi compresero al meglio le 																																																																																																																																																				
http://www.lemonde.fr/archives/article/1999/03/02/negociations-tendues-pour-le-
renouvellement-de-la-convention-de-lome_3538618_1819218.html?xtmc=acp&xtcr=68 
255 Sono definiti paesi vulnerabili quelli: 
a) che la Banca mondiale non abbia classificato per tre anni consecutivi come paesi ad alto 
reddito e i cui cinque settori principali delle loro importazioni coperte dal SPG nella Comunità 
rappresentino più del 75 % in valore di tutte le loro importazioni coperte dal SPG e 
b) le cui importazioni coperte dal SPG nella Comunità rappresentino meno dell’1 %, in valore di 
tutte le importazioni coperte dal SPG nella Comunità. Gazzetta ufficiale delle Comunità 
europee, Regolamento (CE) N. 980/2005 del Consiglio, del 27 giugno 2005, relativo 
all’applicazione di un sistema di preferenze tariffarie generalizzate, N. L 169/1, 30.06.2005. 





preoccupazioni degli Stati europei circa le ripercussioni che alcuni eventi storici 
come la guerra tra Etiopia ed Eritrea o il genocidio dei Tutsi in Ruanda avevano 
provocato sulla sensibilità dell’opinione pubblica europea. Su questo argomento 
interveniva così il Ministro degli affari esteri e Vice-Cancelliere tedesco Joschka 
Fischer: 
 
«Nous voulons malgré tout poursuivre et si possible renforcer la coopération 
avec nos partenaires de Lomé. Nous voulons combattre la pauvreté et apporter une 
aide à la population. Mais nous devons justifier cette politique devant des parlements 
de plus en plus critiques et une opinion publique de plus en plus impatiente. Nous 
voulons le faire et nous le ferons, mais nous avons besoin de votre aide»257. 
 
L’aiuto e la disponibilità da parte degli Stati ACP si traduceva 
nell’introduzione nell’Accordo di Cotonou di un quadro fortemente innovativo e 
organico per quanto riguardava la dimensione politica del rapporto; condizione 
imprescindibile per la prosecuzione delle relazioni UE-ACP. L’obiettivo 
prioritario restava, citando Fischer, «combattre la pauvreté», ciò nondimeno il 
partenariato -termine più appropriato per una cooperazione che usciva dalla 
logica «donatore ricevente»258 e che si pretendeva rinnovata e paritaria- aveva e 
ha ancora oggi (l’Accordo di Cotonou ha durata ventennale) come scopo «la 
promozione dello sviluppo  politico, economico, culturale e sociale degli Stati 
ACP»259. Lo sviluppo complessivo dei vari aspetti della vita statale contribuirà 
«alla pace e alla sicurezza favorendo un contesto politico stabile e 
democratico»260, in poche parole: il binomio tra pace e democrazia diventava un 
vincolo imprescindibile della crescita economica sostenibile, e come in un 
“circolo virtuoso” soltanto un percorso di sviluppo economico sostenuto, 
sarebbe stato in grado di conservare l’integrità di tale unione. Quello che 
vogliamo dire è che rispetto ai precedenti accordi, l’obiettivo del partenariato di 
Cotonou non è soltanto quello di promuovere lo sviluppo economico, ma quello 
di incoraggiare un progetto molto più ambizioso, in quanto persegue nei paesi 
ACP uno sviluppo «integrato», «che miri a consolidare la pace e un contesto 
politico democratico»261. La promozione di questo percorso articolato non 																																																								
257 Intervento di Joschka Fischer alla Conferenza ministeriale di Dakar (15-16 febbraio 1999) in 
Lemaitre Philippe, Négociations tendues pour le renouvellement de la convention de Lomé, cit. 
258 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (97) 537 def., Orientamenti per il 
negoziato di nuovi accordi di cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e Pacifico (ACP), 
cit., p. 9. 
259 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo di partenariato tra i membri del gruppo 
degli stati dell’Africa, del Caraibi e del Pacifico, da un lato, e la Comunità  europea e i suoi 







avrebbe soltanto aiutato a migliorare la condizione economica, politica e sociale 
degli Stati ACP, ma avrebbe dato anche un nuovo impulso e credibilità al 
processo d’integrazione europeo poiché esso avrebbe risposto alle crescenti 
richieste dei suoi cittadini per la pianificazione di una strategia d’azione 
comunitaria, che  fosse veramente in grado di «costruire e difendere la pace, la 
stabilità e la prosperità nel continente europeo e in tutto il mondo»262. 
Rispetto alla Revisione di Mauritius del 1995, nell’Accordo di Cotonou la 
centralità della dimensione politica è netta; ciò  si può dedurre sia dalla forte 
enfasi con cui l’Accordo pone l’accento su di essa e sia dall’estensione del 
campo d’azione UE-ACP in questo settore. Un primo elemento di tale dimensione 
è il dialogo politico, massimamente flessibile nelle sue modalità, che ha scopi 
informativi, di definizione delle priorità e dei principi comuni, di consultazione 
e di prevenzione di situazioni di crisi, che renderebbero necessario il ricorso alla 
clausola «generale di inadempienza» o di «non esecuzione» e quindi alla 
sospensione della cooperazione. Esso mira soprattutto a due finalità 
fondamentali, la pace e la stabilità democratica; condizioni essenziali per la 
crescita economica. Particolare attenzione è rivolta alla risoluzione di gravi 
problemi «quali il commercio di armi, spese militari eccessive, il traffico di 
stupefacenti e la criminalità organizzata, la discriminazione etnica, religiosa e 
razziale» 263 . Un altro rilevante elemento della dimensione politica è 
rappresentato dalle politiche di pacificazione, di prevenzione e di risoluzione dei 
conflitti, che come si è già osservato sono strettamente correlate allo sviluppo e 
alla stabilità democratica. Quindi, si trasportavano su un piano “inter-
continentale” certi presupposti teorico-politici che l’Europa aveva già affermato 
come parte integrante della sua politica estera nazionale e sovranazionale, 
mediante l’adozione delle due posizioni comuni PESC, l’una sulla «prevenzione e 
risoluzione dei conflitti in Africa» e l’altra «sui diritti umani, i principi 
democratici, lo Stato di diritto e il buon governo in Africa», adottate dal 
Consiglio nel biennio 1997-1998264. Questa parte innovativa dell’Accordo di 
partenariato ci mostra quanto la difesa di un contesto pacifico sia diventata 
essenziale per uno sviluppo sano ed equilibrato degli Stati ACP. Per raggiungere 
quest’obiettivo, il Consiglio dei ministri UE-ACP dispone di strumenti d’azione 
diversificati che da un lato, mirano a prevenire eventuali conflitti armati 
(iniziative di mediazione, negoziato e riconciliazione), mentre dall’altro, 																																																								
262 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (97) 2000, Agenda 2000: For a 
stronger wider Union, Ufficio delle pubblicazioni ufficiali della Comunità europee, 15.07.1997. 
Il corsivo è mio. 
263 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo di partenariato tra i membri del gruppo 
degli stati dell’Africa, del Caraibi e del Pacifico, da un lato, e la Comunità  europea e i suoi 
stati membri, dall’altro, firmato a Cotonou il 23 giugno 2000, cit., art. 8 comma 4. 





cercano di correggere alcuni di quei problemi socio-economici che notoriamente 
contribuiscono a rendere la società costantemente in stato di allarme o di 
conflitto (la gestione razionale e regionale di risorse rare, il reinserimento 
sociale degli ex combattenti, la soluzione del problema dei bambini soldato, la 
limitazione delle spese militari e del commercio delle armi). La dimensione 
politica tratta, inoltre, un fenomeno che negli ultimi anni è diventato uno dei più 
caratterizzanti del nostro tempo, cioè quello delle migrazioni. Nei confronti di 
questo tema, si prevedono misure per l’integrazione dei cittadini delle parti 
contraenti che lavorano legalmente nel territorio di uno Stato diverso da quello 
nazionale. Chiaramente, la normalizzazione delle correnti migratorie è vista 
dall’unico punto di vista possibile, quello della crescita dei PVS. Infatti, le parti 
convengono che le strategie per la normalizzazione delle correnti migratorie nel 
lungo periodo si basano sulla riduzione della povertà, sul miglioramento del 
benessere della popolazione, sulla formazione e l’occupazione265. Nei confronti 
di quest’ultimo punto dobbiamo fare una precisazione. Con il termine 
«occupazione», la Comunità non si riferiva soltanto alla promozione di politiche 
di sviluppo che fossero in grado di combattere il problema della disoccupazione, 
ma anche alla regolarizzazione dei contratti (abolizione del lavoro coatto, delle  
forme più gravi di lavoro minorile e promozione del diritto di contrattazione 
collettiva) e al miglioramento delle condizioni di lavoro (integrazione della 
direttive impartite dall’Organizzazione internazionale del lavoro).  
Infine, per concludere questa parentesi sulla dimensione politica 
dell’Accordo di Cotonou, dobbiamo tenere in forte considerazione una parte 
specifica dei Principi Fondamentali che recita: «ai fini del conseguimento degli 
obiettivi del partenariato, gli Stati ACP  determinano sovranamente le strategie di 
sviluppo delle loro economie e società, tenendo debitamente conto degli 
elementi essenziali di cui all’art. 9»266. Ecco che nell’Accordo di Cotonou gli 
elementi essenziali - il rispetto dei diritti dell’uomo, la democrazia fondata sullo 
Stato di diritto e un sistema di governo trasparente- non sono più considerati 
soltanto come parte integrante di una clausola politica imposta dall’esterno, ma 
diventano i valori basilari cui ogni piano di sviluppo deve ispirarsi per essere 
veramente efficace e duraturo. In sostanza; se nell’epoca di Lomé il rispetto 
della clausola «elemento essenziale» serviva soltanto a legittimare 
giuridicamente qualsiasi politica di sviluppo, senza che essa, tuttavia, si 
determinasse a partire dai principi che formano la suddetta clausola, 
nell’Accordo di Cotonou essa diventava la forza motrice per un nuovo modello 																																																								
265 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo di partenariato tra i membri del gruppo 
degli stati dell’Africa, del Caraibi e del Pacifico, da un lato, e la Comunità  europea e i suoi 
stati membri, dall’altro, firmato a Cotonou il 23 giugno 2000, cit., art. 13 comma 4. 





di crescita incentrato sullo sviluppo «dell’essere umano, che ne è il protagonista 
e il beneficiario»267. A tal proposito, nell’Accordo di Cotonou è previsto che una 
parte consistente dell’assistenza ricevuta possa essere utilizzata proprio per 
sviluppare e rafforzare le strutture, le istituzioni e le procedure che 
contribuiscono «a promuovere e sostenere la democrazia […] e la salvaguardia e 
la tutela di tutti i diritti dell’uomo […], a sviluppare e rafforzare lo Stato di 
diritto e migliorare l’accesso alla giustizia e, infine, a garantire una gestione e 
un’amministrazione trasparenti e responsabili delle istituzioni pubbliche»268. 
 L’articolo 9 dell’Accordo di partenariato conferisce un’attenzione 
particolare al buon governo, cui dedica l’intero paragrafo 3, mentre nell’articolo 
5 della Lomé IV si indicava soltanto che «le azioni di cooperazione mirano 
segnatamente al buon governo»269. D’altro canto, già negli «Orientamenti per il 
negoziato di nuovi accordi di cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e 
Pacifico (ACP)», la Commissione aveva lasciato presagire che la buona gestione 
degli affari pubblici - ovvero la «gestione trasparente e responsabile di tutte le 
risorse (umani, naturali, economiche e finanziarie, interne ed esterne) di un 
Paese ai fini dello sviluppo economico e sociale»270 - avrebbe assunto una 
dimensione più ampia nel nuovo Accordo poiché «il “buon governo” è 
estremamente importante non soltanto per lo sviluppo sociale e la lotta contro la 
povertà ma anche per l’incentivo agli investimenti e al settore privato»271. La 
Commissione evidenziava, inoltre, che la sana gestione «include la lotta contro 
la corruzione ed è favorita da una metodologia che presuppone la partecipazione 
degli interessati»272. In effetti, l’articolo 9 dell’Accordo di Cotonou indica il 
buon governo, al pari dei tre elementi essenziali, come centrale nel partenariato 
UE-ACP. Tuttavia, esso non costituisce un elemento essenziale, bensì solo un 
«elemento fondamentale»273, che si traduce in un maggior grado di tolleranza in 
caso di violazione. Ciò nonostante, la Comunità prenderà provvedimenti e 
sanzioni adeguate, qualora occorressero episodi di grave corruzione (ai sensi 
dell’articolo 97 mentre per gli elementi essenziali si fa riferimento all’articolo 																																																								
267 Art. 9 comma 1. Il termine «uomo» utilizzato nelle vecchie Convenzioni è stato sostituito con 
quello di «essere umano», più rispettoso nei confronti del genere femminile. 
268 Art. 36. Il corsivo è mio. 
269 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo che modifica la quarta convenzione 
ACP-CE firmato a Maurizio il 4 novembre 1995, cit., art. 5.  
270 Commissione delle Comunità europee, Comunicazione (97) 537 def., Orientamenti per il 
negoziato di nuovi accordi di cooperazione con i paesi dell’Africa, Caraibi e Pacifico (ACP), 
cit., p. 13. 
271 Ibidem. 
272 Ibidem. 
273 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo di partenariato tra i membri del gruppo 
degli stati dell’Africa, del Caraibi e del Pacifico, da un lato, e la Comunità  europea e i suoi 





96). La clausola «di inadempienza» non mostra grandi novità rispetto 
all’articolo 366 bis, anche se bisogna rilevare un energico riferimento al dialogo 
politico come strumento privilegiato per sciogliere i conflitti e le discussioni, 
prima dell’applicazione di qualsiasi provvedimento o sospensione nei confronti 
di uno Stato ACP reo di non aver rispetto gli impegni dettati dalla clausola 
«elemento essenziale» o di aver condotto una mala gestione delle risorse e degli 
affari pubblici. 
L’impegno delle varie delegazioni a elaborare un approccio politico 
innovativo e flessibile, lasciò in sospeso molte questioni commerciali ancora in 
ballo. La scadenza incombente della deroga concessa alle preferenze di Lomé          
-valida fino al 29 febbraio 2000- e, soprattutto, l’esito del vertice del Millennio a 
Seattle del dicembre 1999, portarono le parti a un compromesso. La Conferenza 
Ministeriale dell’Organizzazione Mondiale del Commercio di Seattle avrebbe 
dovuto avviare un nuovo ciclo di negoziati multilaterali, noti come il 
Millennium Round. Non è questa la sede adatta per dilungarci sull’argomento, 
tuttavia, possiamo affermare che essa si risolse in un vero e proprio fiasco, 
contraddistinto da una serie di aspri dibattiti tra i membri partecipanti e in un 
deterioramento dell’immagine dei paesi industrializzati. Chiaramente, la 
comparsa del “movimento no-global” non può essere considerata la causa 
principale del fallimento, ciò nondimeno, le proteste di massa nei confronti del 
capitalismo finanziario globale e l’approccio repressivo delle forze dell’ordine 
contro i manifestanti, destabilizzarono i rapporti tra il Nord e il Sud del mondo. 
L’impatto di Seattle sulla politica d’assistenza comunitaria verso i paesi in via di 
sviluppo fu piuttosto rilevante. Il commissario europeo per il Commercio Pascal 
Lamy cercò di cogliere l’occasione al volo per dar visibilità all’impegno 
europeo verso i paesi più poveri, rilanciando e potenziando la “Ldc Strategy”. 
Questa iniziativa tra il 1997 e il 1998 aveva portato alla creazione di uno 
speciale SPG che prevedeva un accesso preferenziale per tutti i PMS, equivalente 
a quello assicurato dalla Convenzione di Lomé 274. Ciò nonostante, la decisione 
di non includere taluni prodotti, soprattutto quelli agricoli regolati dai Protocolli 
commerciali, ne aveva ridotto notevolmente l’efficacia e l’impatto mediatico. 
Infatti, per quanto riguardava la liberalizzazione dei prodotti maggiormente 
sensibili, il Consiglio affermò chiaramente che essa non sarebbe stata discussa 
prima del 2005. Eppure, il fallimento della Conferenza Ministeriale di Seattle 
non anticipò soltanto l’inizio della seconda tappa della “Ldc Strategy” ma in un 
primo momento, ne radicalizzò addirittura i contenuti. Infatti, secondo la 
proposta “Everything But Arms” o EBA che la Commissione avanzò il 20 
settembre 2000, l’Unione europea avrebbe offerto un accesso duty free e quota 																																																								





free a tutte le esportazioni dei PMS (eccetto le armi), inclusi tutti i prodotti 
agricoli. Per quanto riguardava i prodotti maggiormente sensibili (banane, 
zucchero e riso) la Commissione suggeriva una liberalizzazione graduale che 
sarebbe terminata nell’arco dei tre anni successivi275. A seguito delle proteste di 
alcuni Stati dell’Europa meridionale e del Commissario all’Agricoltura Fischler, 
il Consiglio decise di adottare il regolamento EBA consentendo, tuttavia, 
l’apertura del mercato comunitario per alcuni prodotti sensibili a notevole 
distanza dall’entrata in vigore (marzo 2001): le banane nel 2006, il riso e lo 
zucchero nel 2009276. Benché l’EBA uscisse piuttosto ridimensionato dalla 
decisione del Consiglio, il suo impatto mediatico fu piuttosto rilevante. Di fatti, 
l’Unione europea acquisì una certa credibilità agli occhi degli Stati più poveri, 
assumendo un ruolo di guida nelle politiche commerciali a favore dei paesi in 
via di sviluppo dopo il fallimento di Seattle. 
L’impatto di Seattle sui negoziati per l’Accordo di Cotonou fu, al 
contrario, piuttosto modesto. In un primo momento la delegazione UE si mostrò 
disponibile a discutere l’introduzione di alcune misure di accompagnamento che 
conservassero e rafforzassero le preferenze tariffarie durante il periodo 
transitorio. Qualche traccia in questo senso si rileva nella Dichiarazione XXIII 
allegata all’Accordo di partenariato nel quale si afferma che  
 
«le parti convengono di esaminare tutte le misure necessarie a preservare la 
posizione concorrenziale degli Stati ACP sul mercato comunitario durante il periodo 
transitorio. L’esame potrà comprendere, tra l’altro, obblighi relativi a scadenze, norme 
d’origine, misure sanitarie e filosanitarie e l’attuazione di misure specifiche  intese a 
risolvere  problemi di fornitura che possono sussistere nei paesi ACP»277.  
 
Ciò nonostante, le disposizioni sul regime commerciale dell’Accordo di 
Cotonou ritraggono fedelmente le direttive del mandato negoziale dell’Unione 
europea. Non vi è alcuna traccia di un miglioramento dell’accesso al mercato 
agricolo e delle regole di origine o dell’estensione del trattamento preferenziale 
concesso ai PMS beneficiari della “LDC Strategy” anche ai paesi altamente 																																																								
275 Commission of the European Communities, Commission proposes "Everything but Arms" 
(EBA) initiative: duty-free, quota-free access for all products from all least developed countries 
into the EU, Bruxelles, 20.09.2000 in http://europa.eu/rapid/press-release_IP-00-1034_en.htm 
276 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Regolamento (CE) N. 416/2001 del Consiglio del 
28 febbraio 2001 che modifica il regolamento (CE) n. 2820/98 relativo all’applicazione di uno 
schema pluriennale di preferenze tariffarie generalizzate per il periodo 1° luglio 1999-31 
dicembre 2001 onde estendere ai prodotti originari dei paesi meno progrediti la franchigia 
doganale senza limiti quantitativi, L. 60/43, 1.03.2001.  
277 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo che modifica la quarta convenzione 
ACP-CE firmato a Maurizio il 4 novembre 1995, cit., Dichiarazione XXIII, Dichiarazione 





vulnerabili, così come era stato richiesto dagli associati durante la Conferenza 
Ministeriale di Dakar. 
 La domanda sorge spontanea: per quale ragione gli Stati ACP accettarono 
un regime commerciale che tradiva le loro attese? «Un’ipotesi è che la questione 
dell’accesso al mercato sia stata barattata con un ampliamento fino a sette anni 
del periodo per il quale richiedere la deroga dell’OMC a favore delle preferenze 
non reciproche»278, ma ciò non spiegherebbe fino in fondo le ragioni di questa 
scelta poiché un’aggiunta di due anni alla deroga originaria non avrebbe mai 
portato  grandi vantaggi in termini economici, tenendo anche in considerazione 
che il graduale smantellamento finanziario imposto dall’Everything But Arms 
nei confronti dei prodotti maggiormente sensibili, sarebbe iniziata di lì a poco 
(le banane dal 2002 e il riso e lo zucchero dal 2006). La verità è che gli Stati 
ACP, soprattutto quelli non PMS, ormai avevano uno spazio di manovra molto 
ristretto. A fronte della nuova politica multilaterale dell’UE a favore dei PMS, gli 
Stati associati finirono per considerare gli Accordi di Partenariato Economico o 
APE279 come l’unico scenario possibile per tentare di proteggere i loro interessi e 
preservare quel poco che restava delle “relazioni particolari” con l’Unione 
europea. Magari, sarebbe stato opportuno che gli ACP si impegnassero 
maggiormente nel presentare un progetto associativo alternativo e valido, invece 
di arroccarsi nella difesa  di un regime, il quale non aveva più alcuna possibilità 
di sopravvivere in un commercio globalizzato. 
 
 
2.1. Gli Accordi di Partenariato Economico                
 
Saranno la DG Commercio e il Commissario Pascal Lamy280, coadiuvati 
dal Commissario allo Sviluppo Paul Nielson, ad avere il ruolo principale nel 
determinare il contenuto degli APE e gestire i negoziati. Nel periodo d’intervallo 
tra la firma dell’Accordo di Cotonou e l’inizio dei negoziati per gli APE (fissati 
per il settembre 2002), Lamy guidò una vera e propria campagna 
d’informazione e propaganda, per persuadere gli Stati ACP più dubbiosi a 
considerare gli APE come uno strumento d’integrazione regionale efficace, per 
confrontarsi con la dialettica tra commercio e sviluppo e per imbrigliare gli 
effetti negativi della globalizzazione.  																																																								
278 Pettazzoni Rosa Maria, La politica commerciale dell’UE verso i paesi Acp ai tempi dell’Omc 
in Calandri Elena (a cura di), Il primato sfuggente, cit., p. 191. 
279 Nel testo finale -firmato il 23 giugno 2000- il termine ARPE è sostituito con APE, cioè 
Accordo di Partenariato Economico.  
280 Fino alla riorganizzazione della Commissione intervenuta nel 1999, era stata invece la DG 
Sviluppo (già DG VIII) l’unica responsabile dell’intero regime di cooperazione con gli ACP, 





D’altro canto, qualora si rendesse necessario dover individuare quale 
assunto teorico guidi l’azione delle forze finanziarie internazionali nei paesi più 
poveri, sarebbe immediato selezionare che questo presupposto si costruisca sugli 
effetti positivi che l’integrazione dell’economia mondiale possa provocare sullo 
sviluppo economico e il benessere sociale dei PVS. A tal proposito, 
un’affermazione di Lamy può esserci utile:  
 
«It is about ensuring that developing countries can benefit from trade, and using 
trade as a key element of every country’s drive to achieve poverty reduction and 
sustainable development. So we in the EU and elsewhere in the developed world have 
to learn walk on two legs not one, and ensure that two legs work in reasonable 
harmony with each other. Both trade and development»281. 
 
Questo presupposto è molto criticato da alcuni attori della società civile, 
da esponenti accademici, economisti, personaggi di spicco del movimento “no 
global” che sostengono che una liberalizzazione forzata possa rivelarsi 
controproducente per uno sviluppo graduale e sostenibile dei PVS. Chiaramente, 
questa non è la sede adatta per discutere di un fenomeno, quello della 
liberalizzazione degli scambi mondiali, così complesso e poco maturo per una 
valutazione oggettiva dei suoi risultati. Quello che ci interessa maggiormente è 
l’analisi di un aspetto centrale di questo assunto teorico, che individua il 
regionalismo come un percorso coordinato e strutturato che i PVS possono 
sfruttare per innescare il redditizio legame tra commercio e sviluppo282. Una 
domanda dovrebbe sorgere spontanea: visto gli scarsi risultati ottenuti dalle 
iniziative regionali negli anni Sessanta e Settanta, perché questo tipo di 
regionalismo dovrebbe funzionare?  Qual è la differenza tra il “vecchio 
regionalismo” e il “nuovo regionalismo”?  
Per rispondere a queste domande, possiamo avvalerci di un brillante 
intervento di Walter Kennes, un funzionario dell’Unione europea che per anni 
ha lavorato presso la DG VIII della Commissione, occupandosi di politiche 
macroeconomiche, aggiustamento strutturale e, per l’appunto, d’integrazione 
regionale. Kennes sostiene che durante gli anni Sessanta e Settanta le strategie 
di sviluppo miravano a un «industrializzazione sostituiva delle importazioni, 																																																								
281 European Commission, Trade policy in the Prodi Commission 1999-2004 An assessment, 
Brussels, 19.11.2004, p. 19. 
282 Si pensi ai casi più recenti come quello dell’ASEAN (Association of South-East Asian 
Nations, Stati del sud-est asiatico) o il MERCOSUR (Mercado Común del Cono Sur, cui vi 
prendono parte gli Stati dell’America Latina, con l’Australia e Messico che hanno un ruolo da 
osservatore), senza dimenticare come la stessa UE nasca da un piano d’integrazione economico 





tramite l’utilizzo di elevate barriere protettive»283. Nell’immaginario politico di 
allora, la protezione delle imprese locali avrebbe portato a un costante accumulo 
di denaro e risorse, adeguato per pianificare le strategie di sviluppo. 
Naturalmente, il regionalismo fu individuato come uno strumento utile per 
raggiungere quest’obiettivo. D’altro canto, delle strutture economiche di piccole 
dimensioni, spesso legate all’esportazione di una o due materie prime, avrebbero 
avuto maggiori possibilità di successo se avessero perseguito uno sviluppo su di 
un piano regionale. Il progetto era proprio quello di creare un’estesa ragnatela 
d’industrie nel quale ogni Stato avrebbe dato il suo contributo, in base alle sue 
possibilità, alle sue esigenze e alla tipologia di risorse disponibili.  
Per diverse ragioni questa strategia non ebbe alcun riscontro positivo. In 
particolare, Kennes individua nella mancanza di competitività un vero e proprio 
freno alla crescita dei PVS, poiché essa «non incoraggiava l’innovazione 
tecnologica e operava come un forte disincentivo alle attività d’esportazione»284. 
Tuttavia, anche se questi tentativi d’integrazione regionale non avessero avuto 
alcun effetto concreto sullo sviluppo, continua Kennes, avrebbero comunque 
potuto portare a una crescita rilevante del commercio inter-regionale. Eppure, ci 
sono poche prove che tale aumento sia avvenuto. A tal proposito, l’Unione 
europea fornisce un utile metro di paragone. Se alcuni paesi decidono di unirsi 
per formare un’unione doganale, oppure una zona di libero scambio, si 
presuppone che essi non abbiano soltanto gli strumenti ma anche, e soprattutto, 
la volontà politica di realizzarla. L’Europa, nonostante tutte le riserve del caso, 
fornisce ancora oggi uno straordinario esempio d’integrazione sovranazionale. 
Un piano d’integrazione regionale che possa definirsi tale presuppone, 
innanzitutto, la cessione di parte della sovranità nazionale a istituzioni 
sovranazionali indipendenti, che hanno il compito di tracciare un percorso 
comune accessibile e disinteressato. In secondo luogo, un processo 
d’integrazione regionale non può mai essere solo e soltanto economico. Quando 
nel 1957 gli Stati europei decisero di intraprendere il percorso comunitario, 
scelsero anche di condividere alcuni valori etici, civili e politici e di rifiutarne 
altri, che avevano contraddistinto la prima metà del Novecento. Tutto questo 
non faceva parte del “vecchio regionalismo” intrapreso dai PVS; delle strutture 
sovranazionali fatiscenti e acefale non erano in grado di impedire che i conflitti 
tra diversi interessi nazionali, degenerassero in veri e propri scontri armati. 
 
 																																																								
283 Kennes Walter, L’Unione europea e il regionalismo nei paesi in via di sviluppo, in Pallotti 
Arrigo (a cura di), L’Europa e il sud del mondo. Quali prospettive per il post-Lomé?, cit., p. 
158. 





É chiaro, quindi, che  
 
«l’integrazione regionale può avere successo soltanto se alcune condizioni 
economiche e non economiche sono soddisfatte. Gli elementi importanti includono la 
stabilità strutturale (pace e sicurezza), lo stato di diritto, il buon governo, la stabilità 
macroeconomica e monetaria. In molti paesi che hanno partecipato alla “prima ondata” 
di regionalismo, mancava almeno una di queste precondizioni, se non di più»285.   
 
Secondo Kennes, il “nuovo regionalismo” deve partire proprio da una 
corretta applicazione di questi fattori per avere maggiori possibilità di successo. 
Oggi, da un punto di vista politico, molti di quei vecchi regimi autoritari hanno 
lasciato il posto a politiche democratiche. Le politiche di prevenzione dei 
conflitti armati hanno perfezionato i loro strumenti e la loro capacità di risposta. 
Mentre da un punto di vista economico, i PVS hanno intrapreso un programma 
di aggiustamento strutturale credibile e preciso -sebbene imposto dall’esterno- 
teso all’apertura del mercato e all’accettazione delle regole del commercio 
mondiale e capace di attratte capitale straniero. Inevitabilmente, l’apertura di 
queste piccole economie insufficientemente diversificate, «ha spesso portato 
all’aumento dell’interdipendenza»286; soprattutto per quanto riguarda i PMS. In 
tali circostanze, prosegue Kennes,  
 
«è necessaria una qualche forma di coordinazione delle politiche a livello 
regionale. In realtà, dunque, la questione per i paesi in via di sviluppo non è più la 
necessità o meno di partecipare al regionalismo, bensì quale tipo di regionalismo sia per 
loro più adatto»287.  
 
Fino ad adesso la tesi di Kennes è ineccepibile. In un mondo 
contraddistinto dalle dinamiche d’interdipendenza planetaria, il regionalismo 
può diventare un formidabile strumento a disposizione dei paesi in via di 
sviluppo per affrontare le sfide e le opportunità della globalizzazione. D’altro 
canto, una liberalizzazione unilaterale “filtrata” da una struttura regionale, 
ridurrebbe i contraccolpi previsti per quelle piccole strutture economiche statali 
che, aprendosi al mercato internazionale, dovranno imparare a essere 
indipendenti da quelle tasse legate al commercio, che per decenni hanno 
rappresentato la parte più consistente delle loro entrate statali. In questo senso, il 
regionalismo potrebbe aiutare i PVS a sostenere i pesanti costi di aggiustamento 
fiscale. Al contempo, le organizzazioni regionali potrebbero assicurare che gli 																																																								
285 Ivi, p. 158. 
286 Ivi, p. 162. 





interessi dei loro membri siano presi in seria considerazione nel sistema 
multilaterale.  Ciò nonostante, è chiaro che un processo di questa importanza 
debba nascere tra gli attori del percorso regionale. É un controsenso dire che gli 
Stati debbano scegliere il percorso regionale più adatto a loro, e poi fornire una 
serie di precondizioni economiche e politiche come chiave di volta per il 
successo di qualsiasi organizzazione regionale. Quindi, l’errore che Kennes 
commette è quello di presentare questo modello regionale come l’unico 
possibile. Ciò non vuol dire che la corretta applicazione di questi fattori 
economici e politici non possa contribuire, o addirittura essere determinante, 
all’integrazione regionale, ma che dovrebbero essere gli attori del processo ad 
affermarlo con quella volontà politica che si richiede in questi casi.  Quando 
l’Unione europea poneva l’integrazione regionale come condizione 
fondamentale per la prosecuzione dei rapporti con gli Stati ACP, si impegnava a 
incentivare un progetto d’integrazione regionale che, se sollecitato dall’esterno, 
avrebbe richiesto una dose perfetta di «pragmatismo e coerenza»288 per il suo 
buon esito, considerando anche l’esistenza di numerose e variegate strutture 
regionali già affermate. 
Per gli Stati ACP, i due anni che intercorrevano tra la firma dell’Accordo di 
Cotonou e l’inizio dei negoziati per l’APE, dovevano servire a stabilire quali 
organizzazioni avrebbero partecipato agli APE, e all’interno di quale gruppo 
collocarsi. La questione era tutt’altro che banale, soprattutto in Africa: come 
abbiamo già accennato, il “vecchio regionalismo” aveva innescato un cospicuo 
numero di progetti d’integrazione, con risultati economici altalenanti e 
organizzazioni istituzionali deboli289. Inoltre, i frequenti capovolgimenti politici, 
specialmente in Africa sub-sahariana, avevano spinto alcuni Stati a partecipare a 
più strutture regionali, che talvolta avevano obiettivi comuni e altre volte si 
sovrapponevano l’una all’altra. La Commissione nel 1998 aveva ordinato la 																																																								
288 I due termini non sono casuali, anzi è Bouquet a considerare pragmatismo e coerenza come 
due criteri fondamentali per la negoziazione e la consolidazione degli APE, in Bouquet 
Dominique, Quelle efficacité économique pour Lomé? Redonner du sens au partenariat entre 
l’Union européenne et les pays d’Africque, des Caraïbes et du Pacifique, cit., pp. 31-32. 
289  In Africa sub-sahariana esistevano almeno dieci organizzazioni: ECCAS (Economic 
Community of Central Africa States, 15 membri) UDEAC (Union Douanière et Economique de 
l’Afrique Centrale, poi divenuta CEMAC -Communauté économique et monétaire de l'Afrique 
centrale- 6 membri, tutti parte dell’ECCAS) in Africa Centrale. ECOWAS (Economic 
Community of West African States, 15 membri) e UEMOA (Union économique et monétaire 
ouest-africaine, 8 membri tutti appartenenti all’ECOWAS) nella regione occidentale. SACU 
(Southern African Customs Union, 5 membri, tutti appartenenti alla SADC e due dei quali 
appartenenti anche al COMESA) e SADC (Southern African Development Community, paesi 
SACU più altri paesi come l’Angola, Madagascar, Malawi, eccetera) nella parte australe. 
COMESA (Common Market for Eastern and Southern Africa, 20 paesi), EAC (Eastern Africa 
Community), IOC (Indian Ocean Community, membri della SADC e del COMESA) e IGAD 





redazione di studi d’impatto su sei strutture regionali individuate nel Libro 
Verde come possibili interlocutori per gli APE; l’UEMOA o Union économique et 
monétaire ouest-africaine nella regione occidentale africana, l’UDEAC o Union 
Douanière et Economique de l’Afrique Centrale (poi divenuta CEMAC, 
Communauté économique et monétaire de l'Afrique centrale) in Africa Centrale, 
SADC o Southern African Development Community per la parte australe, EAC o 
Eastern Africa Community nella costa orientale, e CARICOM nei Caraibi. Dalla 
scelta iniziale del Libro Verde restavano esclusi ben sedici PMS, che venivano 
ripartiti tra i vari gruppi regionali secondo un criterio geografico, e due colossi 
commerciali come la Nigeria e il Ghana; quest’ultimo associato all’UEMOA, 
mentre per la Nigeria -principale partener commerciale tra gli Stati ACP- 
l’Unione europea auspicava un APE bilaterale. Infine, per il Pacifico si 
ammetteva che le iniziative intraprese non avevano permesso d’indentificare un 
partner regionale. Vale la pena rilevare come la lista di organizzazioni regionali 
individuata dall’esecutivo di Bruxelles, corrispondesse esattamente a quella 
proposta dal Rapporto Bouquet. Non dobbiamo sottovalutare quest’aspetto 
poiché esso avvalora la «conditio sine qua non» parigina, ponendo l’accento su 
come la Francia continuasse a considerare la politica di cooperazione 
comunitaria come un’estensione o un sostegno dell’assistenza implementata da 
Parigi. Al contempo, conferma quella comunione d’intenti tra la Commissione e 
Parigi che già avevamo rilevato durante l’analisi del Rapporto Bouquet. Da 
questo punto di vista, possiamo capire perché proprio l’UEMOA fosse stata scelta 
come interlocutore per la realizzazione degli APE in Africa Occidentale, 
piuttosto di una struttura regionale come l’ECOWAS, che era l’unica a raccogliere 
tutti gli Stati dell’area con continuità geografica, compresa la Nigeria; il colosso 
commerciale con cui tutti gli Stati dell’area avevano scambi commerciali 
piuttosto intensi. Certamente, il fatto che l’ECOWAS mostrasse tutti quei limiti 
riassunti nel “vecchio regionalismo”, ha influito sulla scelta della Commissione, 
ciò nonostante, non si può non rilevare come una decisione contraria avrebbe 
trovato forti opposizioni da parte di Parigi. Infatti, la Francia auspicava a una 
divisione dei gruppi regionali conforme ai processi d’integrazione nelle due 
zone franco, UEMOA e CEMAC, la cui stabilità monetaria continuava ad essere 
assicurata dal Tesoro francese. In aggiunta a ciò, Parigi non avrebbe voluto che i 
risultati raggiunti dai progetti di assistenza tecnica e di capacity building 
implementati dall’Organisation Intergouvernementale de la Francophonie, 
fossero affiancanti da altri progetti che avrebbero potuto oscurare gli sforzi fatti 
fino ad allora. Per quanto Parigi cercasse di difendere i suoi interessi, il caso 
dell’UEMOA è abbastanza emblematico. Certamente, la scelta di 





complicità commerciale, monetaria e finanziaria, sarebbe stata d’aiuto per la 
realizzazione di un APE; tuttavia, bisognerebbe chiedersi se questa scelta fosse 
effettivamente pragmatica e coerente per Parigi, piuttosto che per gli Stati ACP. 
L’arrivo della Commissione Prodi portò un cambiamento sensibile. 
All’indomani della “bufera Santer”, il nuovo Presidente cercò di rilanciare 
l’immagine dell’esecutivo di Bruxelles, operando con trasparenza e investendo 
grandi energie nell’ambito della politica di cooperazione comunitaria290. In 
primo luogo, pur astenendosi da dichiarazioni pubbliche su quali organizzazioni 
regionali sarebbero state più opportune come interlocutori nella trattative, la 
Commissione precisò che una scelta pragmatica e coerente avrebbe dovuto 
tenere in forte considerazione la continuità geografica dei gruppi. 
Quest’affermazione fu certamente apprezzata, soprattutto, dalla parte anglofona 
del gruppo che aveva già mostrato di non gradire l’interferenza di Parigi nelle 
discussioni tra gli Stati africani in seno all’ECOWAS. La Commissione sfruttò al 
meglio l’occasione offerta dall’apertura del Doha Development Round, 
rafforzando il ruolo guida dell’Europa nelle politiche commerciali a favore dei 
paesi in via di sviluppo e affermando tutto l’impegno possibile per aiutare la 
comunità internazionale a perseguire, anche attraverso il commercio, gli 
Obiettivi di Sviluppo del Millennio291, approvati dall’Assemblea delle Nazione 
Unite il 20 settembre 2000. Il vertice di Doha servì anche per dare una spinta 
decisiva ai negoziati per gli APE, grazie all’approvazione del regime transitorio 
per il mercato comunitario della banana e, soprattutto, alla ratifica della deroga 
transitoria a favore del regime commerciale di Lomé fino al 2007, così come 
precisato nell’Accordo di Cotonou. Chiaramente, si precisava che questa 
sarebbe stata l’ultima deroga ammessa dall’OMC292.  
Nonostante ciò, a un anno di distanza dall’apertura dei negoziati                   
-settembre 2002- le parti sembravano ancora distanti.  Gli stati ACP avevano 
tentato fin dall’inizio di proteggere l’integrità del gruppo, proponendo una fase 
intermedia dei negoziati (non prevista dall’Accordo di Cotonou), alla quale 
avrebbero partecipato gli Stati ACP al completo per cercare di formulare un 
accordo quadro che vincolasse l’Unione europea. La fase “All ACP” terminava 
nel settembre 2003 con modesti risultati. Le divergenze tra le due parti 																																																								
290 La Commissione Prodi decise di modificare il nome della DG VIII in DG DEV, la Direzione 
Generale che si occupa dello sviluppo. Molte delle funzioni precedentemente assegnate alla DG 
VIII, passarono a favore della DG RELEX, il Directorate-General for External Relations. 
291 Yearbook of the United Nations 2000, United Nations Millennium Declaration, New York, 
Office of public information United Nations, pp. 49-54, 
http://www.unmultimedia.org/searchers/yearbook/page.jsp?bookpage=49&volume=2000 
292 Cfr. Doha Declarations, pp. 52-57.  In cambio, all’UE venne di “compensare” Thailandia, 






contraenti, non si limitavano soltanto alla portata della futura liberalizzazione 
(cioè, quali merci scambiare e in che misura), ma anche su nuove tematiche che 
la Commissione considerava necessarie per il corretto funzionamento di una 
zona di libero scambio. Da un punto di vista esclusivamente giuridico, sarebbe 
stato sufficiente rendere compatibili gli APE con l’art. XXIV del Gatt; tuttavia, 
la strategia condotta dall’Unione europea verteva sulla realizzazione di un 
accordo di libero scambio ampio e totale -full EPA (Economic Partnership 
Agreements) - che non si limitasse soltanto all’adattamento in chiave 
contemporanea del tradizionale schema commerciale materie prime-prodotti 
lavorati. In altre parole, se per gli Stati ACP sarebbe stato sufficiente firmare un 
accordo “tradizionale” di libero scambio, che permettesse di mantenere intatto il 
traffico commerciale con il vecchio continente, per l’Europa gli APE avrebbero 
dovuto incidere in modo più energico sullo sviluppo dei PVS. Ciò sarebbe stato 
possibile soltanto con la firma di un accordo ampio, che si estendesse anche alla 
liberalizzazione dei servizi (anche quelli fondamentali come acqua, luce e gas) 
all’armonizzazione degli standard tecnici e sanitari, alla disciplina degli 
investimenti, a politiche comuni a protezione dei consumatori, e altre regole 
relative al commercio, che avrebbero svolto un ruolo positivo per lo sviluppo293. 
Non facciamo troppa fatica a trovare dei punti in comune tra la strategia 
economica dell’Unione europea e quella professata dalle principali istituzioni di 
Bretton Woods. In effetti, l’obiettivo principale era quello di attivare un 
percorso di sviluppo che fosse stimolato, dal gioco del libero mercato, da un 
ambiente economico più concorrenziale, dalla competitività dei settori 
produttivi e dagli investimenti privati esteri e non solo. Benché le premesse non 
siano delle migliori, non possiamo affermare con certezza che un percorso di 
sviluppo così architettato non possa essere veramente d’aiuto alla crescita dei 
PVS, ciò nonostante, non si può non notare come questa strategia economica 
penda a favore degli interessi dell’Unione europea; per lo meno per quanto 
riguarda il breve periodo. Infatti, «un’intensa armonizzazione nella 
regolamentazione di tutti gli aspetti legati al commercio abbatte i costi di 
transazione sopportati dalle imprese europee nella penetrazione dei mercati 
																																																								
293 Cfr. ACP-EC EPA Negotiations, Joint Report on the all-ACP-EC phase of EPA negotiations, 
ACP/00/118/03 Rev. 1, Bruxelles, 2 October 2003; ACP-EC EPA Negotiations, ACP-EU 
negotiations of economic partnership agreements. Areas of convergence and divergence, 
ACP/61/113/03 Rev. 1, Bruxelles, 28 September 2003.  
Già il Libro Verde proponeva l’inserimento di accordi sulle aree legate al commercio, e in 
particolare sui “nuovi temi” emersi dalla Conferenza Ministeriale dell’OMC a Singapore -
investimenti, facilitazioni al commercio, trasparenza negli appalti pubblici e concorrenza- che 





esteri»294. Chiaramente, ripetiamo che i paesi più poveri hanno un preoccupante 
bisogno d’investimenti che possano dare occupazione, incoraggiare la 
concorrenza e accelerare la diversificazione industriale, tuttavia, è necessario 
che questo percorso economico sia graduale e che, soprattutto, faccia delle 
strutture economiche locali un valore aggiunto, e non un limite per lo sviluppo.  
É chiaro, che questa strategia economica, caratterizzata da un forte spirito 
di concorrenza e progettata per attrarre investimenti privati stranieri, spaventava 
gli Stati ACP. Non si spiegherebbe altrimenti la cautela presa dalle singole 
organizzazioni regionali per l’apertura dei negoziati. I primi due gruppi a fare un 
passo verso l’Unione europea furono la CEMAC (4 ottobre 2003) e l’ECOWAS 295 
(6 ottobre 2003), nonostante le forti proteste parigine. Più lentamente, anche le 
altre organizzazioni regionali aprivano i negoziati per gli APE, in ordine 
cronologico: ESA (7 febbraio 2004), CARIFORUM296 (16 aprile), SADC (8 luglio), 
isole del Pacifico (10 settembre).  
Fin dall’inizio, le trattative si rivelarono più complicate e macchinose del 
previsto. In effetti, nonostante l’impegno comunitario a dare una direzione 
precisa ai negoziati, l’Unione europea non riuscì a evitare quello che non 
avrebbe mai desiderato, cioè che Stati ACP conducessero i negoziati su due 
livelli; uno nazionale e l’altro regionale. Durante le Conferenze Ministeriali, 
ogni Stato ACP cercava di definire, con molta fatica, una propria strategia 
commerciale di crescita di lungo periodo, che riuscisse a proteggere le aziende 
domestiche e i prodotti maggiormente sensibili dai contraccolpi della futura 
liberalizzazione. Appena le trattative si spostavano a un livello regionale, forse 
per impreparazione tecnica -o piuttosto per mancanza di volontà politica- gli 
Stati ACP si mostravano incapaci di convergere su una linea comune con la quale 
affrontare i negoziati con l’Unione europea. In poche parole, il “nuovo 
regionalismo” iniziò a mostrare le prime falle, poiché apparvero chiari i limiti e 
le difficoltà causati da un progetto d’integrazione regionale indotto dall’esterno. 
A tal proposito, non è un caso che soltanto il negoziato tra l’UE e il CARIFORUM, 
(il Forum negoziale per i paesi del CARICOM) fosse l’unico a prendere una 
direzione coerente con il progetto APE. Questa organizzazione regionale aveva 
preso avvio dalla volontà degli Stati dei Caraibi, che all’indomani dello 
scioglimento della Federazione delle Indie Occidentali nel 1973, decisero di 
avviare  un progetto, che non avrebbe soltanto protetto l’integrità del gruppo, ma 																																																								
294 Pettazzoni Rosa Maria, La politica commerciale dell’UE verso i paesi Acp ai tempi dell’Omc 
in Calandri Elena (a cura di), Il primato sfuggente, cit., p. 199. 
295 La Mauritania deciderà di negoziare con questo gruppo, pur non appartenendo alla schiera 
dei paesi dell’ECOWAS. 






che avrebbe portato a un ambizioso percorso d’integrazione economica e 
politica di stampo intergovernativo. A fronte delle difficoltà iniziali, i membri 
del CARICOM cercarono sempre di mantenere una linea comune durante i 
negoziati, sfruttando a loro favore quella volontà politica comune che 
contraddistingue un gruppo regionale consolidato e omogeno. Proprio qui 
nasceva il problema: gli Stati africani raramente si mostravano propensi a 
collaborare nei gruppi regionali per cercare una linea comune o anche solo per 
assumere maggior peso in termini contrattuali. Le cause sono molte, e di diversa 
natura, endogena ed esogena. Da un lato, abbiamo delle delegazioni statali 
tecnicamente non preparate e spesso divise al suo interno, mentre dall’altro lato, 
alcuni potenti fattori di disgregazione regionale rendevano ancora più complessa 
l’integrazione Sud-Sud. Non ci riferiamo soltanto ai vecchi dissidi di natura 
coloniale, ma anche ad altre cause come la divisone tra ACP-PMS e ACP non-PMS. 
A proposito di quest’ultimo punto, gli ACP più poveri sapevano benissimo di 
avere nell’“Everything But Arms” una possibilità che avrebbe permesso loro di 
evitare i costi di un’onerosa liberalizzazione; al contempo, gli ACP non-PMS non 
consideravano il loro ingresso nel SPG “standard” un’alternativa percorribile. In 
poche parole, il primo biennio di negoziati si chiudeva con molti punti 
interrogativi297, la cui risoluzione avrebbe richiesto uno sforzo maggiore alla 
nuova Commissione Barroso.  
Gli ultimi tre anni dei negoziati APE, prima della scadenza nel dicembre 
2007 della deroga concessa dall’OMC a Doha, sono stati guidati dalla 
Commissione Barroso, e in particolare dal Commissario al Commercio Peter 
Mandelson. A differenza di Lamy, Mandelson si è distinto per un certo grado di 
pragmatismo e fermezza nel definire le tappe e il ritmo della liberalizzazione, 
lasciando poco spazio alle richieste degli Stati ACP e ai successi mediatici, che 
avevano contraddistinto il mandato del suo predecessore. Inevitabilmente, la sua 
politica finì per attrarre numerose critiche, non solo dagli ACP, ma anche da una 
vasta rete di ONG europee e africane, da alcuni membri dell’UE e da esponenti 
del Parlamento europeo. Del ruolo svolto dalle ONG, discuteremo nel capitolo 
successivo, per adesso concentriamoci su un livello istituzionale più alto. Tra 
l’inizio del 2005 e l’autunno del 2006, il Parlamento europeo e il Regno Unito si 
sono distinti per il profilo critico assunto nel corso del processo negoziale APE. 
Londra, in special modo, ha cercato di tradurre concretamente alcune proteste 
della società civile, sfruttando appieno le opportunità offerta dalla presidenza di 
turno del G8 nel primo semestre del 2005, e dalla presidenza del Consiglio 
dell’Unione europea nel secondo semestre. 																																																								
297 Lo scarso successo ottenuto dai PVS nella Conferenza ministeriale dell’OMC a Cancun, non 





Nel marzo del 2005, il Department of Trade and Industry (DTI) e il 
Department for International Development (DFDI) pubblicarono il position 
paper «Making EPAs Delivier for Development». Si trattava di un documento 
breve e sintetico contraddistinto da una sorprendente schiettezza linguistica. In 
esso, DTI e DFDI si appellavano all’Unione europea affinché adottasse un               
«non-mercantilist approach»298, lasciando ai paesi ACP il diritto di determinare 
in piena autonomia il ritmo e la copertura degli accordi, in sintonia con i propri 
piani di sviluppo, senza essere forzati alla liberalizzazione tramite la 
condizionalità dell’aiuto finanziario o la mancanza di alternative valide. In 
concreto, le istituzioni del governo inglese chiedevano: un periodo transitorio di 
venti anni o più per contenere i contraccolpi della liberalizzazione, fondi 
addizionali per sostenere le riforme suscitate dagli APE, di rimuovere dai 
negoziati, investimenti, competizione e commesse governative (tre dei quattro 
“temi di Singapore”), purché non fossero richiesti espressamente dagli Stati 
ACP, un meccanismo di revisione degli APE e, infine, uno schema alternativo 
agli APE; presumibilmente, l’estensione dell’EBA ai paesi più vulnerabili o un 
SPG più favorevole agli ACP non-PMS. In modo non ufficiale, funzionari della 
Commissione e altri paesi membri liquidarono le proposte sugli APE espresse dai 
britannici come eccessive, e funzionali unicamente a compiacere le ONG                 
-in special modo Oxfam, Action Aid, Christian Aid- in vista delle elezioni 
politiche del 2005. Non è mai facile valutare oggettivamente questi atti di 
protesta, soprattutto se condotti in piena campagna elettorale, quando la prassi 
politica lascia forse troppo spazio alla retorica. Dobbiamo ammettere, tuttavia, 
che già durante l’elaborazione del mandato negoziale nel 1998, il Regno Unito 
aveva mostrato una certa riluttanza verso gli APE, tuttavia, il ruolo istituzionale 
di presidente di turno del Consiglio costrinse il governo inglese a rinunciare alle 
proprie argomentazioni. A prescindere da ciò, è importante sottolineare come il 
documento riassuma in pochi punti l’impressione che già avevamo messo in 
luce durante l’analisi dello schema “full EPA”, e cioè che l’Europa si fosse 
spinta troppo oltre, finendo per trasformare gli Accordi di Partenariato 
Economico in un moderno strumento di pressione economica. Questa 
sensazione, si può dedurre anche dal comportamento tenuto dagli Stati ACP 
durante il primo biennio di trattative; essi avrebbero potuto proporre una valida 
alternativa, mentre finirono per assumere un atteggiamento quasi “arrendevole”, 
considerando gli APE non come un’opportunità, ma come un attacco da cui 
doversi difendere. Al contrario delle attese, e in contrasto con l’esposizione del 																																																								
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Regno Unito, la Francia non intervenne pubblicamente nella trattative; e ciò può 
sembrare paradossale visto il peso che Parigi aveva avuto nella scelta finale 
degli APE. Eppure, potremmo individuare almeno due ragioni in stretta 
correlazione tra loro per spiegare il “silenzio” parigino. Già durante la 
presidenza Chirac (1995-2007), Parigi aveva intrapreso quella che potremmo 
definire una sorta di “politica preventiva” nei confronti degli Stati africani. 
Infatti, il timore che le difficoltà per i negoziati APE potessero compromettere i 
rapporti privilegiati tra la Francia e l’Africa sub-subsahariana, spinse il governo 
francese a rafforzare i canali bilaterali di assistenza per difendere i suoi rapporti 
diplomatici ed economici con le ex colonie. La vittoria di Sarkozy non ha fatto 
altro che affermare questa tendenza; e ciò è confermato dalla riduzione della 
quota di contributi della Francia al FES che passava dal 24,37% del 1990-1995 al 
19,55% del 2008-2013. Il ridimensionato del contributo francese è ancora più 
indicativo, se consideriamo che per la prima volta dopo più di cinquant’anni di 
attività, la Francia non ha più il primato di contributi al Fondo, superata dalla 
Germania con il 20,50%. Quella che apparentemente potrebbe sembrare una 
differenza sottile, nasconde in realtà una dinamica politica assai rilevante. 
Infatti, dobbiamo tenere in considerazione che nel FES ogni Stato europeo 
dispone di un numero ponderato di voti in proporzione ai contributi versati al 
Fondo, ciò si traduce in una ridotta capacità di voto, e quindi d’influenza, per 
Parigi. Certamente, l’impasse politica per raggiungere un nuovo accordo UE-ACP 
e l’enfasi sulla politica mediterranea del governo Sarkozy299, hanno giocato un 
ruolo importante nel consolidamento dell’approccio bilaterale all’assistenza 
francese, ma non decisivo. Infatti, uno dei grandi meriti dell’Accordo di 
Cotonou è quello di aver dato maggior spazio ai non-state actors, e in 
particolare alle ONG, nel processo di sviluppo, e in special modo nella 
cooperazione decentrata. Accanto al progressivo coinvolgimento delle ONG 
nella politica d’aiuto europea, che tratteremo nel prossimo capitolo, il processo 
avviato nel 2003 per inserire il FES nel budget dell’UE, e sottoporlo così al pieno 
controllo del Parlamento, ha rafforzato l’interesse di quest’ultimo. Senza 
dimenticare, come oggi l’Unione europea conti una schiera di nuovi Stati 
sovrani che lentamente stanno cercando di acquisire spazio nel panorama 
comunitario. Proprio il coinvolgimento di questi nuovi attori nelle discussioni 
per la politica d’assistenza dell’Unione europea, deve aver indotto Parigi a 
riconsiderare la sua capacità d’influenza sulle scelte finali dell’UE, e quindi a 
imboccare una strada diversa da quella comunitaria per affermare il suo primato 																																																								
299 Dobbiamo ammettere, infatti, che Sarkozy ha sempre mostrato maggiore interesse per la 






politico nelle ex colonie. Questo graduale disimpegno della Francia dovrebbe 
dare avvio a un nuovo corso storico per la politica di cooperazione comunitaria, 
nel quale i nuovi attori istituzionali e, soprattutto, i non-state actors, possano 
giocare un ruolo di primo ordine, sia in termini di contrattazione, che di 
coordinazione dell’assistenza.  
Ciò nonostante, durante i negoziati per gli APE le trattative restarono a un 
livello prevalentemente sovranazionale (Commissione) e inter-governativo. Il 
Parlamento trovò nel Commissario Mandelson un interlocutore sordo; 
nonostante non tardassero ad arrivare talune risoluzioni di condanna nei 
confronti del comportamento dei negoziatori comunitari. In particolare, si 
prenda nota del tono critico della risoluzione Morgantini sulla «Dimensione di 
sviluppo degli APE», votata all’unanimità il 23 marzo del 2006, in occasione 
della risoluzione sull’entità del X ciclo del Fondo. Secondo le stime iniziali, il 
nuovo ciclo del Fondo avrebbe dovuto ammontare a 24.948 milioni di euro 
contro i 22.682 effettivamente erogati. «Tale riduzione di due miliardi viola gli 
impegni dell’Unione […] e non rispecchia le numerose promesse politiche 
formulate nel 2005 -in occasione della Revisione dell’Accordo di Cotonou- 
quanto a un aumento sostanziale dell’aiuto pubblico allo sviluppo»300. Inoltre, 
aggiungeva l’europarlamentare Morgantini, «è necessario adoperarsi affinché la 
questione della compatibilità non prevalga sull’obiettivo globale dello 
sviluppo» 301 ; l’Europa dovrebbe «difendere tali paesi  dai rischi di una 
liberalizzazione troppo rapida»302. Quindi, alla delusione provocata dall’esito 
temporaneo dei negoziati, gli Stati ACP sono stati ulteriormente illusi dall’entità 
dell’aiuto finanziario predisposto dal X FES, che secondo le promesse fatte agli 
ACP avrebbe dovuto comprendere risorse aggiuntive destinate a sostenere la fase 
transitoria verso la completa liberalizzazione e a compensare la riduzione dei 
prelievi doganali. 
A meno di anno dal termine della deroga concessa dall’OMC -dicembre 
2007- l’impasse politica sembrava insuperabile. Gli Stati ACP richiesero 
ufficialmente una nuova deroga per altri due anni, senza trovare alcun consenso 
da parte europea. Mandelson, preso atto della riluttanza degli Stati associati nel 
concludere qualsiasi accordo libero scambio ampio e totale, decise di 
abbandonare momentaneamente il progetto “Full EPA”, così da poter proporre 
una strategia in due fasi. La prima di queste avrebbe previsto la firma entro la 																																																								
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fine dell’anno di un Interim APE o Accordo interinale, che ricoprisse almeno il 
commercio dei beni (ai sensi dell’art. XXIV del Gatt), la seconda invece 
avrebbe previsto la firma dei “Full EPA” regionali entro l’anno successivo. 
Tuttavia, bisogna menzionare un dettaglio che aggrava la posizione dell’Unione 
europea nei confronti degli Stati ACP, mentre “assolve”, solamente in parte, gli 
Stati ACP per il loro atteggiamento forse troppo rinunciatario. Infatti, come si 
può evincere dalla narrazione delle precedenti fasi di negoziazione, per gli Stati 
ACP gli Accordi di Partenariato Economico hanno sempre rappresentato 
qualcosa d’imposto dall’esterno, che non rispecchiava completamente i loro 
bisogni reali. La mancanza di alternative concrete e valide, perlomeno per gli 
ACP non-PMS, non ha fatto altro che enfatizzare questa percezione. Con questo 
non si vuol però certo giustificare l’atteggiamento rinunciatario e scarsamente 
partecipativo degli associati poiché, come si è già precedentemente spiegato, 
sarebbe stato opportuno che gli ACP si impegnassero maggiormente nel 
presentare un progetto alternativo e valido, invece di arroccarsi nella difesa  di 
un regime commerciale, il quale non aveva più alcuna ragion di esistere in un 
commercio globalizzato. Eppure, nonostante fossero intercorsi quasi dieci anni 
dai negoziati per l’Accordo di Cotonou a quelli per gli APE, gli ACP finirono per 
chiedere nuovamente un’estensione della deroga concessa dall’OMC che non 
sarebbe servita a niente, se non a posticipare il problema. Tuttavia, questa 
percezione che fosse «l’asimmetria della forza contrattuale e la mancanza di 
alternative»303 a spingerli verso la firma degli APE, assunse una dimensione più 
reale nel 2007, quando la Commissione rifiutò l’ingresso della Nigeria -un ACP 
non-PMS- nel nuovo sistema di preferenze generalizzate, noto come “SPG+”. 
Istituito nel 2005, il “SPG+“ è stato concepito per sostenere lo sviluppo 
sostenibile di quei paesi, che essendo classificati come paesi vulnerabili ma non 
come PMS, non avrebbero potuto avere accesso all’EBA. Oltre alla dimensione 
economica, il nuovo sistema di preferenze generalizzate sostiene anche il 
percorso politico dei paesi beneficiari, soprattutto, incoraggiando le pratiche di 
“buon governo”. In sostanza, un paese per accedere a questo livello di SPG deve 
soddisfare contemporaneamente due criteri: uno economico -la vulnerabilità 
della sua struttura economica304- e l’altro politico, determinato dall’adozione e 
dall’attuazione di un numero minimo di convenzioni internazionali, che 
spaziano dalla difesa dell’ambiente (Protocollo di Kyoto) alla tutela delle donne 
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(Convenzione ONU sull’eliminazione di tutte le forme di discriminazione nei 
confronti delle donne)305.  
Quando nel 2007 la Nigeria chiese ufficialmente l’ingresso nel SPG+  
considerandolo come un’ottima alternativa agli APE, la Commissione 
inizialmente rifiutò la richiesta, rifugiandosi dietro una lettura rigorosa 
dell’accordo che specificava come la lista dei paesi beneficiari del SPG+ non 
sarebbe stata rivista prima del 2008. In realtà, possiamo presumere che la 
Commissione non considerasse l’ingresso degli ACP nel SPG+ come alternativa 
alla firma degli APE; altrimenti non si spiegherebbe il forte tono critico utilizzato 
da alcune ONG, e in particolare Twn Africa e Oxfam, per protestare contro la 
decisione europea. Ecco un breve estratto: 
 
«The choice that the EC is offering between an EPA and the standard GSP is a 
false one. The EC can at the very minimum offer a GSP+ system of preferences. This 
would provide all ACP countries with a high level of market access for their exports 
beyond the expiry of Cotonou Preferences, and that ACP countries could well meet the 
eligibility criteria for GSP+. This would be compatible with World Trade Organisation 
rules. With sufficient political will the EU could allow all ACP countries to join GSP+ 
in 2007. The EC and member states should immediately open up such avenues to ACP 
countries, so that negotiators can rest assured that current trade would not be 
disrupted after the end of 2007»306. 
 
Nonostante le pressioni della società civile, una volta giunto il momento 
del riesame dei beneficiari, l’esecutivo di Bruxelles bocciò nuovamente 
l’ingresso nel SPG+ della Nigeria e di altri ACP non-PMS, per la loro mancata 
partecipazione ad alcune delle ventisette convenzioni previste nel criterio della 
good governance. Non possiamo non considerare questa decisione della 
Commissione come una sorta di escamotage giuridico per salvare il progetto 
d’integrazione regionale, perché se la Commissione fosse stata veramente 
disposta a estendere il SPG+ agli ACP, avrebbe certamente trovato una soluzione 
provvisoria al problema del criterio politico. Chiaramente, questa diatriba ebbe 
una ripercussione nella fase finale dei negoziati APE, però prima di soffermarsi 
nella sua descrizione; è doveroso precisare che negando l’accesso agli associati 																																																								
305 Per i criteri per accedere al “SPG+”; Commissione delle Comunità europee, Comunicazione 
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ufficiale delle Comunità europee, Regolamento (CE) N. 980/2005, cit., Allegato III, parte a e b. 
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a questo livello di SPG, forse l’Unione europea ha perso un’occasione per dare 
una spinta decisiva al percorso politico, civile e sociale dei paesi ACP, verso un 
totale rispetto dei diritti inalienabili dell’uomo; mediante l’adozione obbligatoria 
di talune Convenzioni internazionali. Certo, qualcuno potrebbe affermare che 
stiamo comunque argomentando ancora di una “condizione” imposta 
dall’Europa per accedere a uno dei suoi canali commerciali preferenziali, 
tuttavia, credo che vi sia differenza tra questa condizione e quella connessa 
all’erogazione dei fondi per l’assistenza allo sviluppo, cioè la clausola 
«elemento essenziale». In effetti, in una logica d’assistenza ormai affermata, per 
la quale è “naturale” che il Nord ricco assista economicamente il Sud povero, 
potremmo azzardare affermando che il Sud senta la condizionalità politica, 
come un ostacolo a qualcosa che gli spetta “di diritto”, e non come un’occasione 
per dare avvio a un percorso di crescita. Al contrario, per quanto riguarda 
l’accesso al SPG+, esso non è affatto scontato, poiché un paese deve 
guadagnarselo politicamente; uniformandosi al diritto internazionale in materia 
di rispetto dell’uomo, del cittadino e dell’ambiente. Questo per dire che 
probabilmente, se l’UE avesse lasciato la porta aperta per l’accesso degli ACP nel 
SPG+, avrebbe certamente incentivato gli Stati ACP  a compiere coscientemente 
un passo verso l’affermazione  della centralità dell’individuo; il presupposto 
cardine per ogni percorso di sviluppo. 
Le ostilità tra Nigeria e Commissione hanno accelerato un processo che 
era già in essere da qualche tempo; cioè la dissoluzione dei gruppi regionali. 
Infatti, durante i negoziati, assistiamo a spinte secessioniste, come quella dei 
cinque paesi membri dell’EAC, che decisero di abbandonare i negoziati UE-ESA e 
UE-SADC, ai quali erano stati configurati dalla ripartizione regionale della 
Commissione, per affermarsi come gruppo di negoziazione autonomo. Altri 
Stati, come il Senegal e la stessa Nigeria, portarono avanti vere e proprie 
campagne d’informazione sui rischi dettati da una liberalizzazione forzata, 
finendo per essere additati dall’Unione europea come i paesi “nemici del 
progresso”, che si opponevano allo sviluppo dei paesi africani più fragili. 
Ancora: assistiamo a passaggi di uno Stato da un gruppo all’altro (la Repubblica 
Democratica del Congo dal 2005, ha deciso di non negoziare più all’interno 
dell’ESA, ma del CEMAC), a casi in cui gli ACP-PMS (il caso più noto è quello 
della Mauritania), potendo contare su un’ottima alternativa come quella 
dell’EBA, minacciavano costantemente di abbandonare i negoziati se questi non 





inefficacie a dare ordine ai negoziati ma iniziò a fare notevoli pressioni affinché 
si concludessero degli accordi al più presto possibile307. 
In poche parole, si verificò quel rischio che già era emerso con l’analisi 
del saggio di Kennes. Quando l’Unione europea poneva l’integrazione regionale 
come condizione fondamentale per la prosecuzione dei rapporti con gli Stati 
ACP, si impegnava a incentivare un progetto d’integrazione regionale che, se 
sollecitato dall’esterno, avrebbe richiesto una dose perfetta di «pragmatismo e 
coerenza» per il suo successo, considerando anche l’esistenza di numerose e 
variegate strutture regionali già affermate. Eppure, oggi siamo in grado di 
affermare che anche un dosaggio impeccabile non sarebbe stato sufficiente. 
Poiché se oggi ci chiedessero di individuare la conditio sine qua non di qualsiasi 
progetto d’integrazione regionale di successo, non faremmo troppa fatica ad 
affermare che essa risieda nella volontà politica dei suoi attori; senza di essa 
qualsiasi progetto regionale, economico e non, è destinato a non decollare o al 
fallimento. Non a caso, alla scadenza del termine ultimo concesso dall’OMC -
dicembre 2007- in pratica «ciascuno dei gruppi regionali era ormai polverizzato 
in schemi commerciali bilaterali con l’Unione europea: a grandi linee, i Paesi 
meno avanzati sono scivolati nell’Everything but Arms, mentre quasi tutti gli 
ACP non-PMS hanno siglato individualmente Interim APE»308.  
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307 «The Ministerial Committee of ECOWAS of 17 December similarly “deplored the pressure 
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Nel maggio del 
2011 Papua 
Nuova Guinea ha 
ratificato l'APE 
che era stato 
applicato in via 
provvisoria dal 
20 dicembre 
2009. Fiji ha 
applicato l'APE 
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dal 28 luglio 
2014.  
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Pacifico, sono 
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Forum dei 
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Antigua e Barbuda; Bahamas; 
Barbados; Belize; Dominica; Rep. 
Dominicana; Grenada; Guyana; 
Haiti; Giamaica; S. Cristopher e 
Nevis; S. Lucia; S. Vincent e 




L'APE riguardante il Forum 
caraibico (CARIFORUM), che 
costituisce il primo APE completo 
dell'UE, è stato firmato nell'ottobre 
2008 ed è stato approvato dal 
Parlamento europeo il 25 marzo 
2009. L'accordo è stato applicato in 
via provvisoria a partire dal 
dicembre 2008. Le procedure di 
ratifica sono ancora in corso nella 
maggior parte degli Stati caraibici e 
negli Stati membri dell'UE.  




Come si può evincere dall’analisi dell’ultima tabella, il Forum dei Caraibi 
ha rappresentato l’unica eccezione nel panorama degli Accordi di Partenariato 
Economico. Quest’accordo è a tutti gli effetti un “full EPA”, poiché oltre a 
costruire una “tradizionale” zona di libero scambio UE-CARICOM per 
intensificare la circolazione delle merci; introduce un calendario per la 
liberalizzazione dei servizi: fondamentali (produzione, trasmissione e 
distribuzione di energia elettrica, acqua calda, gas e vapore), di comunicazione, 
di distribuzione (eccetto il materiale bellico), d’istruzione, ambientali, 
energetici, finanziari e bancari, sanitari e sociali, edilizi, quelli legati al turismo, 
al trasporto e, infine, dei servizi alle imprese309. Come precisa la Commissione, 
si tratta comunque di un accordo «asimmetrico»310 che tiene in considerazione i 
diversi livelli di sviluppo, poiché mentre l’UE ha concesso fin da subito 
l’accesso in esenzione da dazi e contingenti -duty and quota free- per tutte le 
esportazioni degli Stati caraibici, i paesi del Caricom sono stati maggiormente 
tutelati attraverso uno smantellamento tariffario graduale (25 anni prima della 
liberalizzazione completa) e una clausola a protezione dei beni e servizi 
maggiormente sensibili311. Quest’accordo che comprendeva, inoltre, rilevanti 
misure per armonizzare gli standard sanitari e fitosanitari, per agevolare gli 
investimenti stranieri, per disciplinare la trasparenza negli appalti pubblici e, 																																																								
309 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo di Partenariato Economico tra gli stati 
del CARIFORUM, da una parte, e la Comunità europea e i suoi membri, dall’altra, N. L. 
289/1/3, 30.10.2008. Per la lista completa dei settori liberalizzati; Allegato IV A, Elenco di 
impegni relativi alla presenza commerciale.  
310 European Commission, The Cariforum-EU Economic Partnership Agreement (EPA), a new 
partnership for trade and development. Factshett: How the EU is putting the EPA into practice, 
April 2012, p. 3. 





persino, per tutelare la proprietà intellettuale; avrebbe rafforzato le strutture 
economiche dei paesi caraibici, rendendole meno dipendenti dall’esportazione 
di prodotti tradizionali, come zucchero e banane, attraverso lo sviluppo di una 
moderna industria dei servizi.  
Da un punto di vista istituzionale, il Consiglio congiunto CARIFORUM-CE, 
(composto dai membri del Consiglio dell’UE e della Commissione, da un lato, e 
dai rappresentanti degli Stati del CARIFORUM, dall’altro), assistito da un 
comitato CARIFORUM-CE per il commercio e lo sviluppo, avrebbe assunto la 
responsabilità generale del funzionamento dell’accordo e della realizzazione dei 
suoi obiettivi (art. 227). Naturalmente, anche i nuovi accordi regionali avrebbero 
previsto la nascita di un Comitato parlamentare CARIFORUM-CE. La novità 
istituzionale riguardava la costituzione di un Comitato consultivo CARIFORUM-
CE, che avrebbe assistito il Consiglio «nella promozione del dialogo e della 
cooperazione tra i rappresentanti delle organizzazioni della società civile, 
compresi gli ambienti accademici e la parti economiche e sociali»312.  
Sembra opportuno porre l’accento su un punto centrale di quest’accordo, 
su cui troppo spesso si sorvola. Se oggi ci chiedessero di individuare il 
presupposto “teorico” che ha reso possibile un accordo di questo genere, non 
faremmo troppa fatica ad affermare che esso risieda nel fecondo rapporto tra 
commercio e sviluppo: uno scambio commerciale più esteso e diversificato, non 
può che portare occupazione, investimenti, liquidità, confronto sociale e tutto 
quello che comunemente associamo al concetto di “progresso”. L’integrazione 
economica regionale veniva indicata come lo strumento più adatto per stimolare 
questo “circolo virtuoso” e per aiutare gli Stati ACP «a sostenere le sfide della 
globalizzazione»313. Proprio qui nasce il problema. In effetti, anche un accordo 
regionale “full EPA” come quello tra Unione europea e CARIFORUM ha al suo 
interno un agglomerato di accordi bilaterali tra l’UE e i singoli Stati, piuttosto 
diversi tra di loro, sia per il calendario di liberalizzazione programmato, che per 
quel che riguarda i prodotti sensibili. Benché sia innegabile che una 
differenziazione nel ritmo e nella copertura dei prodotti possa essere utile per 
tutelare le peculiarità di ogni Stato ACP, non possiamo non valutare questa scelta 
come un passo indietro verso l’integrazione regionale, soprattutto, se 
consideriamo come le differenze tra i singoli Stati non siano riconducibili 
soltanto alle diverse priorità individuate dai paesi ACP nella propria struttura 
economica. Infatti, com’è stato osservato in un Report dell’Overseas 
Development Institute, spesso gli accordi riflettono un quadro asimmetrico di 																																																								
312 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo di Partenariato Economico tra gli stati 
del CARIFORUM, da una parte, e la Comunità europea e i suoi membri, dall’altra, cit., art. 
232. 





diversi livelli di potere contrattuale: «countries able to negotiate hard, knowing 
their interests, have obtained a better deal than those lacking these 
characteristics»314. Chiaramente, qui stiamo trattando l’accordo che, a detta di 
molti, è il più completo e più vicino al progetto APE. Alla scadenza della 
deadline imposta dalla Commissione, in Africa il progetto d’integrazione 
regionale poteva già dirsi terminato. Solamente alcuni Stati decisero di firmare 
degli Interim APE -Camerun, Costa d’Avorio, Ghana, l’EAC e alcuni paesi del 
SADC e ESA- con alcuni esclusi eccellenti come la Nigeria, Congo e Gabon e 
Sud Africa che avrebbero beneficiato del “SPG standard”. Appare abbastanza 
evidente, che qualsiasi progetto d’integrazione economica regionale o di 
scambio inter-regionale non avrebbe mai funzionato senza la piena 
partecipazione degli Stati più ricchi e influenti del continente. Certamente, vi 
sono alcuni casi in cui un buon numero di paesi dello stesso gruppo regionale ha 
approvato il progetto di partenariato economico; per esempio la SADC, l’ESA o 
l’EAC. Tuttavia, nei confronti dei primi due gruppi dobbiamo registrare la 
realizzazione di molteplici programmi di liberalizzazione ad hoc, adottati 
singolarmente o condivisi tra uno o due Stati appartenenti al medesimo gruppo 
regionale, che rendevano impensabile la progettazione di un’integrazione 
regionale sul medio-lungo termine. L’unico caso in cui tutti i membri di un 
gruppo regionale africano condividevano il medesimo programma di 
liberalizzazione è quello dell’EAC; ciò nonostante, come per il CARIFORUM, le 
profonde differenze che esistevano nel calendario di liberalizzazione e nelle 
clausole a protezione dei prodotti e servizi maggiormente sensibili, ne 
indebolivano il risultato finale. 
Nonostante gli accordi potessero entrare pienamente in vigore solo al 
momento della firma, l’Unione europea concesse ai partecipanti agli APE 
l’immediata applicazione del libero accesso al mercato europeo, per i sette anni 
successivi. 315  Una simile conclusione dei negoziati, permetteva all’Unione 
europea di ottenere un successo diplomatico, benché parziale, e di annunciare la 
ferma volontà di continuare a trattare per convincere gli altri Stati ad accettare 
gli Accordi di Partenariato Economico. Tra il 2010 e il 2014, da un lato 																																																								
314 «Quei paesi in grado di negoziare con forza, e consapevoli dei propri interessi, hanno 
ottenuto un accordo migliore di quelli che mancavano di queste caratteristiche». Stevens 
Christopher, Meyn Mareike, Kennan Jane (ODI), Bilal Sanoussi, Braun-Munzinger Corinna, 
Jerosh Franziska, Makhan Davina, Rampa Francesco (ECDPM), The new EPAs: comparative 
analysis of their content and the challenges for 2008, Final Report, ODI e ECDPM, Maastricht, 
31 March 2008, XII. 
315 Cfr. Gazzetta ufficiale dell’Unione europea, Regolamento (CE) N. 1528/2007 del Consiglio 
del 20 dicembre 2007, recante applicazione dei regimi per prodotto originari di alcuni Stati 
appartenenti al gruppo degli Stati dell’Africa, dei Caraibi, del Pacifico (ACP) previsti in accordi 





assistiamo a casi di totale rottura dei gruppi regionali (si pensi al caso 
dell’Africa centrale, dove solo il Camerun ha approvato un APE) provocati dai 
disaccordi economici e diplomatici tra i firmatari degli APE e i fruitori dell’EBA 
o del SPG, mentre dall’altro, si sono registrati modesti passi in avanti verso 
l’integrazione regionale, soprattutto nell’ESA, SADC e ECOWAS. Eppure, è 
doveroso precisare che, ancora una volta, è stata l’Europa a indurre gli Stati 
africani ad accelerare e a forzare il processo d’integrazione, oppure a terminarlo 
definitivamente, ponendo come termine ultimo il 1° ottobre 2014 per 
l’applicazione e la firma di un APE completo o provvisorio; dopo tale data i 
paesi ACP che non vi hanno aderito, hanno perso l’accesso preferenziale al 
mercato dell’UE, ai sensi del Regolamento (CE) N. 1528/2007316. Nonostante la 
riluttanza di alcuni Stati africani a progettare “full APE”, come nel 2007 sembra 
che l’asimmetria negoziale tra l’Unione europea e gli Stati ACP, e all’interno 
degli stessi gruppi regionali317, sia stata decisiva per la parafatura318 degli 
accordi. Nonostante ciò, sembra difficile ipotizzare che la firma e la ratifica di 
ciascun Stato possano arrivare a breve; il che rende l’assetto dei nuovi schemi 
commerciali tra l’UE e gli Stati ACP decisamente instabili e parziali. 
Chiaramente, dovremmo attendere degli anni per capire se gli Accordi di 
Partenariato Economico possano dare un aiuto concreto allo sviluppo sostenibile 
degli Stati ACP. É certo, tuttavia, che il processo APE ha fallito nel promuovere 
efficacemente l’integrazione regionale. L’Unione europea, più che a unire le 
diverse componenti regionali, sembra che abbia fatto di tutto per accelerane la 
frammentazione; offrendo alternative efficaci ad alcuni Stati (EBA) e negandole 
ad altri (si pensi al veto per l’ingresso della Nigeria nel SPG+), pressando 
politicamente i partner a siglare gli accordi «sotto l’incalzante e preoccupante 
alternativa dell’azzeramento dei margini preferenziali»319 e permettendo, infine, 
la partecipazione multipla di organizzazioni regionali alle trattative. Gli Stati 
africani, dal canto loro, avrebbero dovuto mostrare maggior compattezza e 
rispetto sia per le strutture sovranazionali, che per gli altri Stati limitrofi, magari 
coinvolgendo maggiormente gli attori della società civile, e in special modo le 
ONG, per compensare gli evidenti gap tecnici e l’asimmetria negoziale con 
l’Unione europea. 
 																																																								
316 Parlamento europeo, Elfriede Bierbrauer, Regimi commerciali applicabili ai paesi in via di 
sviluppo, 03/2016.  
317 Soprattutto nell’ECOWAS, sembra che la Costa d’Avorio, la Nigeria e il Ghana, abbiano 
avuto un ruolo centrale per la parafatura degli accordi, pressando politicamente i PMS 
dell’Africa occidentale a prendervi parte. 
318 Solo con la firma l’accordo può perfezionare ed estendere completamente i suoi effetti. 
319 Pettazzoni Rosa Maria, La politica commerciale dell’UE verso i paesi Acp ai tempi dell’Omc 






2.2. Le proteste delle ONG           
 
Come abbiamo già anticipato in precedenza, è stato il presidente della 
Commissione Prodi a riconoscere l’importanza assunta, all’inizio del nuovo 
millennio, dalle organizzazioni non governative nella politica di cooperazione 
comunitaria. La volontà della Commissione di rafforzare il partenariato con le 
ONG, si traduceva nel 2000 con la firma del Trattato di Cotonou, che avrebbe 
inaugurato ufficialmente la collaborazione tra l’Unione europea e i non-state 
actors nella politica di assistenza agli Stati ACP. Il ruolo delle ONG acquisiva 
particolare valore in riferimento al loro contributo nel processo di sviluppo, 
specificatamente nella cooperazione decentrata. A tal proposito, ci sentiamo di 
spezzare una lancia a favore dell’azione comunitaria nel campo dell’assistenza 
allo sviluppo, poiché a essa si potrebbero imputare molte critiche, ma non quella 
di aver compreso fin da subito l’apporto che può fornire un alleato prezioso 
come un’organizzazione non governativa, per il successo della politica di 
cooperazione. Lo stesso Prodi ammetteva che «l’esperienza e la dedizione del 
personale dell’ONG, oltre alla loro disponibilità ad intervenire in condizioni 
difficili» 320 , avevano reso questo attore della società civile, un partner 
fondamentale per la Commissione. Probabilmente, quando Prodi rifletteva 
sull’importanza assunta dalle organizzazioni non governative negli ultimi 
trent’anni, passava in rassegna le immagini di tenacia e solidarietà, che 
ritraevano le ONG impegnate a dare il loro contributo in contesti sociali 
drammatici. Da metà degli anni Ottanta, infatti, le ONG avevano assunto un 
ruolo di primaria importanza nella politica di assistenza mondiale, grazie alla 
diffusione del concetto di “aggiustamento dal volto umano”321. L’espressione 
coniata dall’Unicef, prevedeva la realizzazione d’invertenti nel settore sociale, 
spesso eseguiti dalle ONG, a completamento dei piani di aggiustamento 
strutturale. In sostanza, l’azione delle ONG avrebbe dovuto mitigare i 
contraccolpi sociali provocati dalle politiche economiche neoliberiste adottate 
dalle istituzioni di Bretton Woods. Chiaramente, la scelta della Banca Mondiale 
e del Fondo Monetario Internazionale di collaborare con le ONG rispondeva a 
considerazioni puramente pragmatiche, ma è proprio da quest’esperienza diretta 
che le ONG iniziarono a sviluppare il presupposto teorico che oggi sta alla base 
della cooperazione decentrata. 																																																								
320  Documento di lavoro della Commissione, La Commissione e le organizzazioni non 
governative: rafforzare il partenariato, cit., p. 5. 
321 Cfr. Lapucci Alessio, Ong e cooperazione europea allo sviluppo: originalità e limiti di un 





Nel 1987, a Londra, in un convegno intitolato “Development Alternatives: 
The Challenge for NGO’s”, i rappresentanti delle principali ONG europee 
affermarono, innanzitutto, la necessità di distinguere il ruolo delle ONG da 
quello dei donatori pubblici. Si trattava di un passaggio essenziale, per evitare 
che le ONG finissero per essere considerate come semplici mezzi per 
l’erogazione di aiuti statali e multilaterali. Ed è proprio in questo percorso di 
autoaffermazione che inizia a diffondersi un particolare approccio alla 
cooperazione allo sviluppo, che si basa sul concetto di empowerment. L’idea di 
fondo è che un percorso di crescita efficace e funzionale, possa partire soltanto 
da chi si rapporta in prima persona con le strutture sociali a cui l’aiuto si rivolge, 
e cioè dai popoli beneficiari dell’aiuto. Il processo di empowerment322 cerca, 
quindi, di stimolare i popoli a prendere coscienza del percorso di sviluppo che li 
attende, per fare in modo che siano essi stessi a guidarlo con le proprie capacità 
e a sentirlo come proprio. A tal proposito, la diffusione capillare delle ONG 
avrebbe potuto accelerare questo percorso, mediante una rinnovata sinergia e 
una suddivisione dei compiti tra le organizzazioni non governative del Nord e 
del Sud del mondo. Nel concreto, le ONG del Nord avrebbero continuato a far 
confluire i fondi al Sud per il finanziamento di progetti poi implementati dai 
popoli beneficiari, i soli a conoscere i reali bisogni dei più poveri. Nel medio-
lungo termine, si prevedeva anche la possibilità che gli enti erogatori 
finanziassero direttamente le ONG del Sud. Proprio questa decentralizzazione 
della cooperazione verso gli attori delle realtà assistite, avrebbe permesso alle 
ONG europee di concentrare il loro lavoro «verso azioni di advocacy e lobbying 
nei confronti dei legislatori e donatori occidentali»323. Inoltre, le ONG del Nord 
avrebbero potuto sfruttare la loro nuova posizione per spingere i donatori a 
convogliare programmi e risorse verso un concetto emergente di sviluppo, 
ovvero lo “sviluppo sostenibile”. L’obiettivo centrale era quello di tutelare 
l’ambiente esterno, ma anche di educare i popoli beneficiari al rispetto delle 
risorse e all’utilizzo di energie pulite e rinnovabili.  
Questo nuovo approccio a uno sviluppo «giusto, sostenibile ed 
inclusivo»324, inizialmente non trovò molto riscontro nelle politiche europee 
d’assistenza. Anzi, la III Convenzione di Lomé si mostrava inadeguata da 
questo punto di vista e molto più legata alla vecchia logica progettuale di 																																																								
322 Si prenda nota che non esiste una traduzione italiana per il termine empowerment; nei 
documenti dell’Unione europea il termine si traduce con “società dotata di maggiori poteri”. Cfr. 
Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Regolamento (CE) N. 1905/2006 del Parlamento e 
del Consiglio del 18 dicembre 2006 che istituisce uno strumento per il finanziamento della 
cooperazione allo sviluppo, N. L 378/41, 27.12.2006, Art 14 (a). 
323 Ivi, p. 167. 
324 Lapucci Alessio, Ong e cooperazione europea allo sviluppo: originalità e limiti di un 





sviluppo. Tuttavia, il rinnovato interesse del Commissario allo Sviluppo 
Lorenzo Natali verso un profondo dialogo tra il Nord e il Sud del mondo, portò 
a una rilevante correzione delle Condizioni generali per l’accesso al 
cofinanziamento325. Infatti, Natali condivideva molta di quella filosofia che 
stava alla base del concetto di empowerment e in particolare si faceva portavoce 
di termini come, partecipazione, ruolo della donna, autonomia e                    
micro-interventi, quali temi fondamentali per il futuro dibattito sullo sviluppo 
dei paesi arretrati. In tal senso, il coinvolgimento delle ONG del Terzo Mondo 
creava un canale utile dove far confluire un’assistenza finalizzata al 
conseguimento di uno sviluppo inclusivo per le autorità locali e i non-state 
actors. In coerenza con le idee di Natali, il nuovo regolamento sul 
cofinanziamento del 1988 prevedeva per la prima volta la possibilità di 
sovvenzionare le ONG del Terzo Mondo. Si trattava, comunque, di un timido 
approccio alla cooperazione decentrata, poiché il finanziamento dei progetti 
implementati dalle organizzazioni non governative del Sud poteva essere 
accordato soltanto in presenza di una partnership giuridica con una ONG 
europea, che avrebbe fatto da garante tra la Commissione e l’organizzazione 
ricevente del Sud326.   
Durante gli anni Novanta, il rafforzamento del concetto di aiuto 
condizionato al rispetto dei principi della good governance, rafforzò la 
cooperazione decentrata, definendo i campi d’azione e il ruolo che le 
organizzazioni non governative del Nord e del Sud del mondo avrebbero 
assunto nel 21° secolo. Le ONG del Sud intensificarono la loro azione “sul 
campo”; contribuendo a una distribuzione dell’aiuto in aree marginali, 
notificando gli episodi di violazione dei diritti fondamentali e sollecitando i 
governi locali alla realizzazione delle riforme economiche e politiche. 
All’opposto, le ONG del Nord assunsero una funzione d’intermediazione tra i 
donatori e i beneficiari. Il costante coinvolgimento del loro operato nei negoziati 
e nelle conferenze internazionali che riguardavano la politica di assistenza, 
avrebbe dato un ottimo sostegno politico ai paesi del Sud per ridurre quella 
asimmetria contrattuale, che contraddistingue le trattative tra paesi 																																																								
325 La collaborazione CEE-ONG era iniziata nel 1976, mediante lo stanziamento di fondi sotto la 
nuova linea di bilancio B7-6000. La Comunità partecipava al cofinanziamento (generalmente 
fissato al 50% del costo totale di realizzazione del progetto) di progetti promossi dalle ONG. 
Cfr. p. 72. 
326 Commission of the European Communities, Sec (89) 1575 final, Commission report on 
cooperation with European non-governmental  organizations (NGOs) in fields  concerning 
developing countries (1988 exercise), 17.10.1989, p. 15. Tra il 1976 e il 1988 i progetti 
cofinanziati dalla Commissione ammontavano a 3080, per una cifra pari a circa 342.2 m/ecu. 
Tuttavia, come nel primo decennio di collaborazione, i fondi non erano bastati per soddisfare le 





industrializzati e quelli in via di sviluppo. Inoltre, nella seconda parte degli anni 
Novanta, su iniziativa della Commissione, assistiamo a una razionalizzazione 
dell’universo delle ONG, attraverso una loro ripartizione territoriale e settoriale 
in network -punti d’incontro tra donatori privati e statali- tematici (ad esempio 
l’Eurodad per le questioni relative al debito estero), a carattere regionale ( ad 
esempio CIFCA, per lo sviluppo equo e sostenibile in America centrale e 
Messico) o nazionale (il Forum ONG per la Cambogia). I network avrebbero 
consolidato il fecondo rapporto tra istituzioni comunitarie, ONG e donatori 
privati, in vista della firma dell’Accordo di Cotonou. 
La firma dell’Accordo di partenariato celebrava ufficialmente la nascita di 
un nuovo corso della politica di assistenza dell’UE, teso alla realizzazione di un 
decentramento amministrativo all’insegna di una maggiore efficienza. In effetti, 
il partenariato ha una struttura fortemente inclusiva nei confronti della sfera 
della società civile 327 , a cui viene riconosciuto il ruolo di attore nella 
cooperazione UE-ACP, al pari degli Stati nazionali e delle istituzioni congiunte. 
Ai non-state actors è assegnata una funzione di primaria importanza nel dialogo 
politico, soprattutto nei casi di consultazione e di prevenzione di situazioni di 
crisi, che renderebbero necessario il ricorso alla clausola «generale di 
inadempienza» o di «non esecuzione», e quindi alla sospensione della 
cooperazione. Inoltre, «per incoraggiare tutti gli attori della cooperazione 
decentrata in grado di contribuire allo sviluppo autonomo degli Stati ACP a 
proporre e attuare iniziative»328, il FES avrebbe partecipato al finanziamento di 																																																								
327 Come abbiamo detto nel capitolo «Il dialogo permanente tra Commissione e Clong», quello 
di società civile è un concetto molto ampio che racchiude in se tutta una serie di attori non-
ufficiali, spesso e volentieri molto diversi l’uno dall’altro, che operano in una gamma ampia di 
settori che variano da quello socio-culturale a quello ambientale. Tuttavia, sembra utile affidarci 
a un elenco di attori di questa sfera compilato dal Consiglio nel Regolamento (CE), N. 
1905/2006 che istituisce uno strumento per il finanziamento della cooperazione allo sviluppo. 
«Gli attori non statali e senza scopo di lucro […] sono nello specifico: le organizzazioni non 
governative; le organizzazioni rappresentative di popolazioni autoctone; le organizzazioni 
rappresentative delle minoranze nazionali e/o etniche, le associazioni professionali e i gruppi 
d'iniziativa locali; le cooperative; i sindacati; le organizzazioni rappresentative degli attori 
economici e sociali, le organizzazioni che combattono la corruzione e la frode e promuovono la 
buona governanza; le organizzazioni per i diritti civili e le organizzazioni che combattono le 
discriminazioni, le organizzazioni locali (comprese le reti) operanti nel settore della 
cooperazione e dell'integrazione regionali decentralizzate; le associazioni di consumatori; le 
associazioni di donne e di giovani; le organizzazioni di insegnamento, culturali, di ricerca e 
scientifiche; le università; le chiese e le associazioni o comunità religiose; i mass-media, nonché 
tutte le associazioni non governative e fondazioni indipendenti, comprese le fondazioni politiche 
indipendenti». Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Regolamento (CE) N. 1905/2006 del 
Parlamento e del Consiglio del 18 dicembre 2006 che istituisce uno strumento per il 
finanziamento della cooperazione allo sviluppo, N. L 378/41, 27.12.2006, art. 24 comma 2. 
328 Gazzetta ufficiale delle Comunità europee, Accordo di partenariato tra i membri del gruppo 
degli stati dell’Africa, del Caraibi e del Pacifico, da un lato, e la Comunità  europea e i suoi 





microprogetti presentanti dai membri della società civile, coprendo circa tre 
quarti del costo totale di ciascun progetto (art. 71). In coerenza con il processo 
di razionalizzazione istituzionale avviato negli anni Novanta, nel 2001 nasceva 
l’ufficio di Cooperazione della Commissione Europeaid, oggi pilastro del 
Directorate-General for International Cooperation and Development (DG 
DEVCO), dopo la sua fusione con il Directorate General for Development and 
Relations with ACP States (DG DEV).  Fin dai primi anni del suo operato, 
Europeaid si impose come braccio operato della Commissione per la 
distribuzione dell’aiuto esterno (vi è la possibilità di sovvenzionare direttamente 
le ONG del Sud), finanziato sia tramite le linee del bilancio dell’UE che dal 
Fondo europeo di sviluppo. Di fronte a questa riorganizzazione istituzionale, le 
ONG si sono mosse di conseguenza istituendo il Concord, la Confederazione 
Europea di ONG operanti nell’aiuto allo sviluppo e di emergenza. La nascita del 
Concord nel 2001, a seguito della scomposizione del Clong per ragioni 
amministrative, ha rafforzato il dialogo tra le ONG e la Commissione lasciando 
ben sperare per il futuro. 
La centralità delle ONG è emersa nelle trattive per gli Accordi di 
Partenariato Economico. Effettivamente, rispetto al periodo storico di Lomé, le 
organizzazioni non governative hanno sfruttato al meglio lo spazio riservato alla 
società civile nel partenariato e la loro capacità d’inserirsi nei canali 
dell’opinione pubblica europea, per influenzare e per mitigare l’azione 
comunitaria con azioni di advocacy e lobbying nei confronti dei legislatori e 
donatori occidentali. Le prime contestazioni si registrarono nell’autunno del 
2004, quando alcune ONG appartenenti ai network europei Concord e Eurostep 
(European Solidarity Towards Equal Participation of People) lanciarono la 
campagna StopEpa, ripresa annualmente con una giornata di mobilitazione in 
tutti i paesi membri dell’Unione europea, il 27 settembre. L’azione della 
campagna si è diretta su tutti i livelli istituzionali dell’Unione europea, cercando 
di bloccare i negoziati in corso e a forzarne un ripensamento o un’alternativa 
valida. Benché i risultati siano stati piuttosto modesti, la campagna ha costruito 
una vasta rete comunicativa tra i network europei e le associazioni della società 
civile degli Stati ACP, che potrebbe rivelarsi strategica per le future trattative 
nell’ambito del partenariato. 
 Sicuramente, tra le voci di protesta che si sollevarono in quegli anni, la 
più nota è Oxfam, non tanto per il suo tono critico o rivoluzionario ma poiché 
l’esperienza di Oxfam ha dato prova di come oggi la società civile possa 
veramente acquisire un ruolo nuovo e di primo ordine nell’orientamento della 
politica di assistenza nazionale e sovranazionale. Infatti, come abbiamo già 





considerevole nel determinare il profilo critico assunto da Londra nel corso del 
processo negoziale per gli APE. In tal senso; anche se volessimo prendere per 
buona la tesi sostenuta dalla Commissione, che liquidiva le argomentazioni 
critiche di Londra come eccessive e funzionali alle imminenti elezioni politiche 
del 2005, ciò non farebbe altro che confermare l’esistenza di una forte sinergia, 
quella tra ONG e opinione pubblica, che le istituzioni dovranno imparare ad 
ascoltare. In effetti, se mettiamo a confronto il documento pubblicato da Oxfam 
dal titolo «Making trade work for developement in 2005. What the EU should 
do» con il già citato position paper «Making EPAs Delivier for Development», 
elaborato dal Department of Trade and Industry e dal Department for 
International Development, notiamo un’uniformità in termini di richieste e punti 
critici del mandato negoziale. Ambedue si appellavano all’Unione europea 
affinché lasciasse agli Stati ACP il diritto di determinare in piena autonomia il 
ritmo e la copertura degli accordi, in sintonia con i propri piani di sviluppo e 
senza essere forzati alla liberalizzazione tramite la condizionalità dell’aiuto 
finanziario o la mancanza di alternative valide. Come le istituzioni del governo 
inglese, anche Oxfam chiedeva di rimuovere dai negoziati i “temi di Singapore”, 
un periodo transitorio di venti anni o più per contenere i contraccolpi della 
liberalizzazione e uno schema alternativo agli APE, basato sulla                         
non-reciprocità329. Ora che siamo a conoscenza del risultato finale dei negoziati, 
ci rendiamo conto che soltanto la sollecitazione a una differenziazione nel 
calendario di liberalizzazione programmato e nella copertura dei prodotti 
sensibili ha avuto un seguito negli APE, sia in quelli completi che provvisori. Un 
risultato davvero modesto, se consideriamo la cassa di risonanza istituzionale e 
internazionale di questa azione di lobbying. Senza dimenticare come, peraltro, le 
differenze tra i singoli Stati non siano riconducibili soltanto alle diverse priorità 
individuate dai paesi ACP nella propria struttura economica, ma riflettono un 
quadro asimmetrico di diversi livelli di potere contrattuale. La domanda sorge 
spontanea: la protesta di Oxfam, ma anche di altre ONG come Action Aid e 
Christian Aid, avrebbe potuto ottenere un risultato migliore? 
Non è semplice dare una risposta chiara a questa domanda, anche perché 
dobbiamo considerare che durante le trattative, la fermezza di Mandelson nel 
definire le tappe del percorso di liberalizzazione spesso ha reso il dialogo tra 
società civile e Commissione, svuotato di ogni valore. Dall’altra sponda, quella 
degli ACP, abbiamo sempre posto l’accento sull’atteggiamento troppo 
rinunciatario e scarsamente partecipativo degli associati, capaci soltanto di 
arroccarsi nella difesa del vecchio regime commerciale di Lomé. Certamente, 																																																								
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l’asimmetria negoziale tra l’UE e gli ACP ha giocato un ruolo chiave nel 
determinare l’approccio scarsamente propositivo dei PVS ai negoziati, ma è 
anche vero che in questi anni gli Stati ACP non hanno mai compreso fino in 
fondo quanto la cooperazione decentrata possa essere utile per ottimizzare 
l’efficacia dell’aiuto e, soprattutto, per riequilibrare l’asimmetria contrattuale. In 
effetti, se nel Libro Verde della Commissione, sono frequenti i riferimenti 
all’importanza che avrebbe assunto la società civile nei processi, politici, sociali 
ed economici, non si può dire lo stesso per la Dichiarazione di Libreville (1997), 
il documento approvato dagli Stati ACP in vista delle negoziazioni per il modello 
cooperativo che avrebbe sostituito il “paradigma di Lomé”. La Dichiarazione 
elenca dodici aree a cui i paesi ACP devono dare priorità, che includono un 
riferimento a «to develop institutional and human capacity building with 
particular emphasis on women and young people and their effective 
participation in development»330, senza fare alcun accenno alla società civile. 
Soltanto in un allegato alla dichiarazione troviamo un timido approccio alla 
partecipazione degli attori non-statali, e in particolare delle ONG internazionali, 
come referente nel dialogo politico con l’Unione europea. In altre parole, c’è 
una distanza abissale tra quella «participatory partnership»331 formulata dalla 
Commissione per la società civile, che assicurava la partecipazione dei suoi 
attori nella definizione degli obiettivi della cooperazione e nell’attuazione dei 
programmi, e il punto di vista degli Stati ACP.  
In un suo saggio, George Huggins, funzionario dell’International 
Development Consulting, ha cercato di spiegare le ragioni che rendono il terreno 
dei paesi in via sviluppo scarsamente fertile per l’affermazione della 
cooperazione decentrata. Second Huggins, «la maggior parte dei paesi ACP ha 
per lungo tempo trattato le relazioni e i negoziati internazionali come esclusiva 
prerogativa dei governi, e non vi è alcuna tradizione di coinvolgimento o 
consultazione della comunità in senso lato»332. Questa tendenza deriva dal 
concetto di monopolio statale dello sviluppo, elaborato da alcuni dei più celebri 
teorici dello sviluppo (Arthur Lewis per citarne uno), da un lato, e dalla logica 
del donatore-beneficiario, dall’altro. I donatori, che di fatto erogavano risorse 
prelevate dalle loro cittadinanze, dovevano dar conto del loro impiego, finendo 
per coinvolgere l’opinione pubblica e la società civile nelle discussioni 																																																								
330 The Libreville Declaration, Primo vertice dei Capi di Stato e di Governo ACP, 7 novembre 
1997, cit., 10 (f). 
331 European Centre for Development Policy Management (ECDPM), Comparing the ACP and 
EU Negotiating Mandates, 1998, p. 2, http://ecdpm.org/wp-content/uploads/2013/11/LNB-3-
Comparing-ACP-EU-Negotiating-Mandates-1998.pdf 
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sull’elaborazione delle politiche d’assistenza. All’opposto, le responsabilità per i 
fondi dello sviluppo, così come la gestione dei programmi e dei progetti, erano 
assegnate al settore pubblico dei PVS e non richiedevano, quindi, il 
coinvolgimento della popolazione. In particolare, questa dinamica ha preso 
piede proprio negli Stati africani, dove esiste ancora oggi una «profonda 
divisione tra il centro politico e la periferia della comunità, tra la burocrazia e la 
società più ampia»333, ereditata dal vecchio sistema coloniale e perpetuata dal 
tribalismo. 
Ripensando alla domanda posta in precedenza, ora possiamo affermare 
che forse il movimento di protesta organizzato dalle ONG durante i negoziati per 
gli APE, avrebbe potuto ottenere un risultato migliore, soltanto se avesse trovato 
negli Stati ACP un interlocutore più attento e maggiormente disponibile a 
lasciarsi aiutare. Generalmente, infatti, i governi associati «hanno mostrato 
riluttanza a coinvolgere le ONG e altri organi della società civile nella 
programmazione dello sviluppo e nell’attuazione dei programmi»334. Certo, 
talvolta i governi ACP hanno accettato di buon grado di concedere l’esecuzione 
di programmi specifici alle organizzazioni non governative, ma «si è trattato per 
lo più di progetti sociali e comunitari, dove le ONG e le comunità di base si 
riteneva avessero un vantaggio operativo grazie alla loro prossimità e stretta 
associazione con le comunità cui prestavano servizi. Dove ciò è avvenuto, 
conclude Huggins, le organizzazioni della società civile partecipanti spesso si 
sono sentite trasformate in meri agenti esecutori di politiche predeterminate 
piuttosto che partecipanti attivi nella definizione delle politiche sociali e di 
sviluppo»335.  
Gli Stati ACP, al contrario, dovrebbero capire l’importanza che la società 
civile può rivestire nella programmazione dell’assistenza allo sviluppo, perché è 
qui che sta tutta la forza del concetto di empowerment: finché le popolazioni non 
si sentiranno responsabili della loro crescita, non ci sarà mai un vero sviluppo. 
Per fare in modo che questo sia possibile, gli Stati ACP dovranno adottare un 
modello di sviluppo maggiormente inclusivo e decentrato, che riesca a stimolare 
le capacità e l’interesse della società civile. Inoltre, le ONG potrebbero essere 
utili agli Stati ACP per ridurre l’asimmetria contrattuale, che da sempre penalizza 
il regolare corso dei negoziati. Infine, le organizzazioni non governative 
potrebbero sfruttare la loro distribuzione capillare per riempire quegli spazi 
lasciati vuoti dall’insuccesso dell’integrazione regionale, non per sostituire, 
bensì per rendere più solide le strutture sovranazionali. In un mondo 																																																								
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globalizzato, il regionalismo può davvero diventare un’arma funzionale agli 
interessi degli Stati più poveri, ma soltanto se essi lo vorranno veramente.  
 
 
2.3. I rischi dettati dagli Accordi di Partenariato Economico                                                             
 
Vorremmo terminare questo studio, passando in rassegna i possibili effetti 
negativi, che una liberalizzazione forzata del commercio potrebbe provocare alle 
prospettive di sviluppo nazionale degli Stati ACP. Per far ciò, ci affideremo 
all’analisi di Dot Keet, ricercatore associato presso l’Alternative Information 
and Development Centre (AIDC) di Cape Town.  
Secondo Keet, innanzitutto, la reciprocità delle preferenze commerciali 
dettata dalla logica della zona di libero scambio, potrebbe portare a esasperare la 
«natura intrinsecamente squilibrata dei flussi commerciali»336, alimentando così 
il deficit commerciale337 delle strutture economiche dei paesi più poveri. Ciò 
potrebbe contribuire ad aggravare la difficoltà della loro bilancia dei pagamenti, 
il loro debito estero e la continua dipendenza dagli aiuti e dagli investimenti 
stranieri. In effetti, se andiamo a dare un rapido sguardo ai dati che riguardano il 
conto delle partite correnti -uno dei fattori principali per misurare la bilancia dei 
pagamenti- negli Stati ACP che hanno firmato Interim APE nel 2007, i dati sono 
allarmanti. Un paese come il Camerun, che nel 2007 aveva un indice positivo di 
circa 285 milioni di dollari, nel 2014 ha realizzato un deficit nelle partite 
correnti del proprio bilancio di circa 1,2 miliardi dollari. Il che si traduce in uno 
squilibrio tra importazioni ed esportazioni, a favore del primo, e in una crescita 
proporzionale del debito estero. Paradossalmente, anche i paesi dell’East 
African Community -unico gruppo regionale africano ad aver adottato il 
medesimo programma di liberalizzazione- dal 2007 al 2013-2014 hanno 
registrato un aumento costante del deficit, che è salito da 619 milioni di dollari a 
2,6 miliardi di dollari per l’Uganda e da 1,32 a 6 miliardi di dollari per il 
Kenya338.  
Keet prosegue ponendo l’accento su un altro pericolo per la sfera 
economica degli Stati ACP, che avevamo già accennato nel capitolo precedente. 																																																								
336 Keet Dot, Gli Accordi di Partenariato Economico. L’ultima offensiva dell’Unione Europea 
contro l’Africa, in Pallotti Arrigo, Calò Nica Claudia (a cura di), Unione Europea e Africa, cit., 
p. 26. 
337 Il costo complessivo delle loro importazioni potrebbe superare i ricavi da esportazione. 








I contraccolpi previsti per quelle piccole strutture economiche statali che, 
aprendosi al mercato internazionale, dovranno abbandonare progressivamente le 
tasse legate al commercio, che per decenni hanno rappresentato la parte più 
consistente delle loro entrate statali, potrebbero essere disastrosi sulla spesa 
pubblica per i servizi essenziali, come la sanità e l’istruzione. Chiaramente, ci 
sono altre componenti da tenere in considerazione quando cerchiamo di 
analizzare le ragioni che inducono i governi a predisporre tagli nel settore 
sociale, tuttavia, è indicativo che le Fiji, ad esempio, abbiano ridotto dal 5,8% 
del 2007 al 4,2% del 2013, la percentuale totale del PIL da utilizzare per il 
finanziamento dell’istruzione 339 . Un ulteriore problema è legato alla 
concorrenza; «intrinsecamente sleale tra i grandi produttori/esportatori e i loro 
corrispettivi africani più piccoli e più deboli»340. D’altro canto, in un regime 
competitivo dove le multinazionali e le grandi imprese hanno un peso sempre 
più rilevante nel commercio globale, le piccole-medie imprese dei PVS, e in 
buona parte anche dell’Occidente, hanno scarse possibilità di sopravvivere, se 
non a un costo di adattamento elevato, soprattutto in termini di taglio del 
personale e di ridimensionamento del tasso di produttività. Tuttavia, in Africa il 
problema sta diventando catastrofico, poiché negli ultimi venti anni le politiche 
di aggiustamento strutturale hanno portato alla chiusura di migliaia di             
piccole-medie imprese, provocando un disarmante tasso di disoccupazione, che 
registra punte del del 25,1% in Sudafrica, del 26,2% in Lesotho e del 31,1% in 
Mauritania341. La disoccupazione, assieme al lavoro sottopagato e quello coatto, 
è certamente uno degli ostacoli principali allo sviluppo, soprattutto se esso è 
incentrato sul concetto di empowerment. Infatti, per fare in modo che la 
popolazione si senta responsabile del percorso di crescita del proprio paese, è 
necessario che a essa sia offerto un ambiente sociale, culturale e lavorativo, 
dove poter esprimere al meglio le proprie capacità e ambizioni. Forse, ancora di 
più quello commerciale e industriale, il settore che rischia di subire severi danni 
a causa della liberalizzazione commerciale e delle pratiche di dumping, è quello 
agricolo. Infatti, Keet sostiene che «il flusso di esportazioni agricole europee 
rese altamente competitive dai sussidi dell’UE provocherà una perdita parallela 
di livelihood rurali per i piccoli agricoltori, per lo più donne, e perfino per i 
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produttori agricoli più grandi»342. Ancora oggi, nonostante i reiterati tentativi di 
avviare un processo d’industrializzazione e di diversificazione della produzione, 
l’Africa continua a essere un continente che vive di produzione agricola. In 
Etiopia, la produzione di caffè, ortaggi e legumi occupa il 73% della 
manodopera. Le stesse considerazioni si potrebbero fare per l’Uganda, dove 
l’esportazione di caffè e tè offre un posto di lavoro al 72% della popolazione, 
oppure per il Malawi dove il 64% della manodopera lavora nelle piantagioni di 
tabacco343. La produzione agricola non è soltanto una merce di scambio ma è 
anche, e soprattutto, la principale fonte di sostentamento delle popolazioni 
africane. Proprio per questo, Keet sostiene che l’indebolimento della produzione 
agricola locale, «contribuirà a minare la produzione alimentare familiare e la 
sicurezza alimentare della comunità»344, aumentando la dipendenza dagli aiuti 
alimentari degli Stati Uniti e dell’Unione europea. La disoccupazione industriale 
e la graduale perdita di valore della produzione agricola, potrebbe aggravare un 
quadro sociale, quello africano, già complicato di sua natura e reso ancora più 
preoccupante da una drammatica epidemia di HIV/AIDS, che negli ultimi venti 
anni sta sconvolgendo il continente nero345. Infine, «in questo contesto di 
profonda povertà, le lotte degli indigenti per sopravvivere e avere accesso 
all’acqua, alla terra, alla legna, e ad altre risorse contribuiranno ad acuire le 
pressioni sull’ambiente»346, compromettendo gli sforzi fatti verso l’affermazione 
di uno sviluppo maggiormente sostenibile. 
Purtroppo, quello dipinto da Keet non è un quadro “apocalittico” ma è la 
realtà socio-economica che contraddistingue la quasi totalità dei paesi africani. 
Chiaramente, le cause che possono spiegare il ritardo delle strutture economiche 
degli Stati africani, e in generale dei paesi ACP, hanno radici lontane e non 
possono essere semplicemente circoscritte alla mala gestione delle politiche 																																																								
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economiche intraprese dal Nord del mondo nel continente nero. Tuttavia, credo 
che l’Unione europea abbia solo da imparare dall’esperienza dell’aggiustamento 
strutturale. In questo modo è possibile sperare che non siano più commessi i 
medesimi errori che hanno reso fallimentare il rilancio del processo di sviluppo 
per i paesi in crescita, sostenuto dalle istituzioni finanziarie internazionali. É 
ancora troppo presto per dare una valutazione completa ai risultati economici 
degli Accordi di Partenariato Economico, tuttavia, credo che il corso dei 
negoziati e l’analisi degli APE completi e provvisori, abbiano dimostrato come 
sia necessario un ripensamento del concetto di regionalismo. Un’integrazione 
regionale che parta coscientemente dai suoi attori e che sia in grado di 
coinvolgere la società civile, può davvero diventare la chiave di volta per lo 






























Oggi la politica di cooperazione dell’Unione europea sembra giunta a un 
bivio storico agli occhi degli Stati dell’Africa, Caraibi e Pacifico: adattarsi alla 
liberalizzazione, mettendo a nudo tutta la fragilità delle loro strutture 
economiche oppure accettare l’azzeramento dei margini preferenziali, 
abbandonando così quelle “relazioni particolari” che nel 1957 avevano 
rappresentato sia il presupposto economico che quello storico-politico, per 
l’affermazione dell’Associazione UE-ACP.  Eppure, i negoziati per gli Accordi di 
Partenariato Economico che hanno frammentato l’Africa e che potrebbero 
mettere in pericolo le prospettive future di sviluppo degli Stati ACP, potrebbero, 
al contempo, rappresentare un suggestivo paradosso storico. Infatti, ci 
aspettiamo che gli Stati associati facciano tesoro di questa esperienza per dare 
avvio a un nuovo percorso di crescita basato sull’integrazione regionale. 
D’altronde, per quanto sia contestabile la sua tesi347, Kennes non sbagliava ad 
affermare che «oggi, la questione per i paesi in via di sviluppo non è più la 
necessita o meno di partecipare al regionalismo, bensì quale tipo di regionalismo 
sia per loro più adatto»348 poiché in un mercato globalizzato, il regionalismo può 
davvero diventare un’arma funzionale agli interessi degli Stati più poveri. 
Un’integrazione Sud-Sud aiuterebbe i paesi in via di sviluppo a proteggere le 
proprie strutture economiche dalle distorsioni della liberalizzazione unilaterale e 
assicurerebbe che gli interessi dei paesi arretrati siano presi in seria 
considerazione nell’Organizzazione Mondiale del Commercio.  
Per quanto ciascun processo d’integrazione regionale debba assumere la 
configurazione che maggiormente rispecchi le esigenze e i limiti dei suoi 
partecipanti, esso deve essere, ad ogni modo, cosciente e autonomo. In effetti, 
un problema su cui si è posto l’accento durante l’analisi dei negoziati, è che per 
gli Stati ACP l’integrazione regionale dettata dagli Accordi di Partenariato 
Economico ha sempre rappresentato qualcosa d’indotto dall’esterno, che non 
rispecchiava totalmente le loro necessità. In tal senso, sarebbe stato più 
opportuno che l’Unione europea presentasse il piano d’integrazione regionale 
come un’occasione per la crescita degli associati e non come un vincolo 
essenziale per il proseguimento dei rapporti UE-ACP. D’altro canto, 
ricordiamolo, se oggi ci chiedessero di individuare la conditio sine qua non di 
qualsiasi progetto d’integrazione regionale di successo, non faremmo troppa 
fatica ad affermare che essa risieda nella volontà politica dei suoi attori; senza di 																																																								
347 Cfr. pp. 139-143. Il corsivo è mio. 
348Kennes Walter, L’Unione europea e il regionalismo nei paesi in via di sviluppo, in Pallotti 





essa qualsiasi progetto regionale, economico e non, è destinato a non decollare o 
al fallimento.  
Un percorso d’integrazione regionale che miri allo sviluppo dei suoi 
membri, deve essere anche inclusivo nei confronti della società civile. Gli attori 
non statali possono diventare uno straordinario elemento catalizzatore che 
unisce il centro politico e la periferia della comunità, in special modo negli Stati 
africani, dove la distanza tra burocrazia e cittadinanza è ampia. Il 
coinvolgimento della società civile è un punto fondamentale per qualsiasi 
progetto d’integrazione regionale, eppure, per i paesi del Sud del mondo esso 
assume un valore maggiore in termini di sviluppo. Infatti, i governi dei paesi 
arretrati dovrebbero sfruttare a loro vantaggio la prossimità e stretta 
associazione che esiste tra la società civile e le comunità cui prestano servizi, 
per rilanciare uno sviluppo centrato sul concetto di empowerment. Lasciare che 
siano anche gli attori non-statali a definire gli obiettivi di sviluppo, significa 
stimolare la comunità a prendere coscienza che il percorso di crescita del 
proprio Stato è il proprio percorso di maturazione e come tale richiede le energie 
e le capacità di ciascun individuo: finché le popolazioni non si sentiranno 
responsabilizzati dallo Stato, non ci sarà mai un adeguato processo di sviluppo.  
Possiamo concludere affermando che i governi africani debbano assumersi 
le loro responsabilità per quanto riguarda le divisioni, che hanno fatto da cornice 
alle negoziazioni per gli APE. Essi avrebbero dovuto mostrare maggior unità e 
rispetto sia per le strutture sovranazionali, che per gli altri Stati limitrofi, magari 
coinvolgendo maggiormente gli attori della società civile, e in special modo le 
ONG, per compensare gli evidenti gap tecnici e l’asimmetria negoziale con 
l’Unione europea. Dall’altra parte, l’UE non ha mai nascosto la volontà di 
sfruttare a suo vantaggio la frammentazione degli Stati ACP, pressando 
politicamente i partner a siglare gli accordi sotto l’incalzante e preoccupante 
alternativa dell’azzeramento dei margini preferenziali. Nel 2018, si apriranno i 
negoziati per l’accordo che succederà a quello firmato a Cotonou nel 2000 e per 
l’UE si tratterà di un importante banco di prova. Di fatti, sembra che oggi i 
presupposti politici ed economici del partenariato non siano più così solidi come 
un tempo: i contraccolpi sociali ed economici provocati dai programmi di 
liberalizzazione, un’assistenza non adeguata ai reali bisogni degli Stati 
beneficiari e l’affermazione  di nuovi  colossi  commerciali come la Cina349, 																																																								
349 Secondo i dati del 2013, la Cina, al pari dell’Arabia Saudita, Emirati Arabi, Stati Uniti, 
Giappone, India, sta acquisendo ampie fette di mercato import-export dell’Africa. Le statistiche 
lasciano presuppore che alla scadenza dell’Accordo di Cotonou -fissata per il 2020- l’Europa 
avrà sempre meno rilevanza nei traffici commerciali degli Stati ACP.  
Per maggiori informazioni sui traffici commerciali internazionali, si consiglia di visitare il sito 





aprono molti interrogativi sul futuro dell’Associazione tra Unione europea e gli 
Stati ACP. In poche parole, il rischio che per gli Stati associati l’offerta 
commerciale dell’UE possa risultare svantaggiosa, se non addirittura 
“pericolosa”, esiste ed è tangibile. Forse, l’Europa dovrebbe fare un passo 
indietro, riscoprendo il reale significato di una politica di assistenza che 
lentamente sta assumendo le sembianze di una politica commerciale aggressiva. 
É un suo dovere, per salvaguardare quello che resta ancora oggi un modello 
unico nell’ambito della politica di cooperazione internazionale. Certo, ci sono 
stati chiari limiti tecnici e di programmazione, che in un clima spesso lacerato 
da conflitti d’interessi tra Stati sovrani, hanno intaccato il potenziale di un 
modello d’assistenza che probabilmente avrebbe potuto raggiungere risultati 
migliori nell’incoraggiare lo sviluppo economico degli associati. Eppure, si 
dimentica troppo in fretta come l’Associazione UE-ACP sia anche un modello 
politico di natura paritetica, che coinvolge società, culture e strutture        
politico-economiche assai diverse tra di loro. Questo confronto tra realtà diverse 
ha condotto al progresso, attraverso la trasmissione e la condivisione di taluni 
valori umani che dovrebbero essere rispettati e protetti in qualsiasi sistema 
politico. Poiché la crescita dell’uomo è il presupposto di qualsiasi percorso di 
sviluppo, ci auguriamo che gli Stati ACP e l’Unione europea riescano a trovare 
una soluzione che possa rilanciare le prospettive di sviluppo degli Stati associati, 
così da poter proseguire, quello che rimane un esemplare modello di 

























Paesi e territori d’oltremare associati alla Comunità Economica Europea, secondo le 
disposizioni della parte IV del Trattato di Roma del 1957.350 
 
 
        
 
 																																																								
350 Tra gli Stati che non figurano nel continente africano, troviamo Nuova Guinea olandese, St. 
Pierre e Miquelon, Nuova Caledonia e dipendenze, Stabilimenti francesi d’Oceania, terre 





      Stati dell’Africa appartenenti al Partenariato UE-ACP. 351 
 
																																																								
351 La Somalia non fa più parte del Partenariato dal 1995. A seguito della revisione dell’Accordo 
di Cotonou nel 2010, che ha riconosciuto la giurisdizione della Corte penale Internazionale, 
Sudan e Guinea Equatoriale hanno rifiutato di firmare e ratificare l’accordo. La revisione del 
2010 è ancora in corso di ratifica. La situazione del Sud Sudan, è ancora da definire, dopo che 





Stati dei Caraibi appartenenti al Partenariato UE-ACP. 











352 L’ECOWAS comprende anche la Repubblica presidenziale di Capo Verde, mentre Mauritius 
e Seychelles fanno parte dell’ESA. Nel 2005, la Repubblica Democratica del Congo ha lasciato 
l’ESA per trattare assieme ai membri della CEMAC.  
ECOWAS Economic Community of West African States
CEMAC  Communauté économique et monétaire de l’Afrique
SADC  Southern African Development Community
ESA Eastern and Southern Africa





        Stati africani firmatari degli Interim Ape nel 2007353. 
 
 																																																								
353 Mauritius e Seychelles hanno firmato un Interim APE UE-ESA. 
   
CEMAC  Communauté économique et monétaire de l’Afrique
SADC  Southern African Development Community 
ESA Eastern and Southern Africa
EAC East  African Community 





  Paesi africani che hanno completato le negoziazioni per un Accordo di Partenariato Economico 
completo, prima del termine ultimo -1° ottobre 2014- per l’applicazione e la firma di un APE 
completo o provvisorio; dopo tale data i paesi ACP che non vi hanno aderito, hanno perso 






























354 Tutti gli accordi devono essere ancora firmati e ratificati dagli Stati africani. Capo Verde ha 





ECOWAS Economic Community of West African States
CEMAC  Communauté économique et monétaire de l’Afrique
SADC  Southern African Development Community
ESA Eastern and Southern Africa
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